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1 Inleiding
1.1 Probleemstelling
Nederlands beleid is in toenemende mate gebaseerd op Europese regelgeving. De EU is doorgedrongen tot 
het terrein van alle sectorale ministeries; de EU ‘verbinnenlandst’ (Raad voor het Openbaar Bestuur, 2004: 
44). Dit proces heeft ingrijpende consequenties voor het werk van nationale ambtenaren. Hun werk krijgt 
in toenemende mate een Europese component, variërend van het inbrengen van het Nederlandse standpunt 
in Europese onderhandelingen tot het uitvoeren van Europese regelgeving. De vraag is hoe dit proces van 
Europeanisering het werk van nationale ambtenaren beïnvloedt.
Bestaand onderzoek naar de Europeanisering van het openbaar bestuur heeft zich met name 
gericht op de inner circle van coördinatoren die zich full-time met de EU bezighouden. In een recent 
onderzoek voor het Ministerie van Binnenlandse Zaken is deze focus losgelaten door expliciet aandacht te 
besteden aan de effecten van de EU op rijksambtenaren in de breedte (’t Hart et al, 2007; Princen en 
Mastenbroek, 2008). Een specifieke groep die nog aandacht verdient zijn de wetgevingsjuristen. Zij 
vervullen een cruciale spilfunctie tussen de nationale politiek en ‘Brussel’. Zij zijn verantwoordelijk voor 
het omzetten van Europese regels in nationale wet- en regelgeving en dienen in de gaten te houden in 
welke mate nationale beleidsvoornemens stroken met het Europese recht. Er is weinig bekend over de 
wijze waarop wetgevingsjuristen uitvoering geven aan de Europese wetgevingsfunctie en de wijze waarop 
dit ‘Europese’ werk organisatorisch wordt ondersteund. Het doel van dit onderzoek is in kaart te brengen 
wat de gevolgen zijn van Europese integratie op het werk van wetgevingsjuristen, teneinde hen beter te 
kunnen equiperen voor dit Europese werk. Daarbij staat de volgende vraag centraal:
In hoeverre is het werk van wetgevingsjuristen geëuropeaniseerd?
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1.2 Deelvragen
Achter de centrale vraag gaan drie dimensies van Europeanisering schuil, te weten de mate, vormen en 
diepte van Europeanisering.
Mate van Europeanisering
De eerste dimensie betreft de mate van Europeanisering, ofwel het aandeel van EU-gerelateerde 
werkzaamheden in het werk van nationale ambtenaren. Princen en Mastenbroek (2008) hebben vastgesteld 
hoe groot het aandeel van de EU in het werk van ambtenaren in de breedte is. Het is echter onduidelijk in 
hoeverre deze bevindingen van toepassing zijn op wetgevingsjuristen. Er is nog niets bekend over het 
aandeel van de EU in hun werk. De eerste deelvraag van dit onderzoek is dan ook:
1. In welke mate is het werk van wetgevingsjuristen geëuropeaniseerd?
De mate van Europeanisering heeft betrekking op het kwantitatieve aandeel van de EU in het 
wetgevingsproces. Om te achterhalen in welke mate de wetgevingsfunctie is geëuropeaniseerd moet een 
onderscheid worden gemaakt tussen de outputzijde en de inputzijde van het wetgevingsproces. De 
outputzijde van het wetgevingsproces betreft het aandeel van de EU in het geheel aan geldende regelingen 
en regelproductie op het terrein van een ministerie. Europeanisering van de inputzijde verwijst naar het 
aandeel van ‘de EU’ in het werk van wetgevingsjuristen. Tot op heden is niet duidelijk hoeveel capaciteit 
wordt ingezet voor de Europese wetgevingsfunctie. Om dit vast te stellen onderzoeken wij welk 
percentage van de wetgevingsambtenaren zich nu daadwerkelijk bezig houdt met Europese 
wetgevingsprocessen en hoeveel tijd zij gemiddeld aan EU-wetgeving besteden. Als bekend zijn wat het 
aandeel van de EU is in de input- en outputzijde, kan worden bezien of het EU een volwaardig aandeel 
heeft op het betreffende beleidsterrein.
Vormen van Europeanisering
De tweede dimensie van het onderzoek betreft de vormen van Europeanisering. Er is nog weinig bekend 
over wat Europeanisering betekent voor het dagelijks werk van ambtenaren. Hoe geven 
wetgevingsjuristen het Europese werk vorm? Waar houden zij zich mee bezig? En hoe gaan ze om met de 
spanningen die voortvloeien uit het feit dat ze nationale en Europese invloeden in hun werk moeten 
combineren (vgl. ’t  Hart et al, 2007)? De tweede deelvraag luidt dan ook:
2. Hoe geven wetgevingsjuristen het Europese wetgevingswerk vorm?
5
Met betrekking tot de individuele aspecten van Europeanisering is het allereerst van belang te achterhalen 
welke EU-gerelateerde taken kunnen worden onderscheiden. In deze vraag is nog geen compleet inzicht. 
Wie zijn hun partners in het Europese werk? Ook kijken we naar de expertise en competenties die 
benodigd zijn om het Europese werk goed uit te voeren, alsmede de criteria voor kwaliteit (vgl. ’t  Hart et 
al, 2007). Tot slot is de vraag o f op basis van deze aspecten een typologie van geëuropeaniseerde 
wetgevingsjuristen kan worden gemaakt.
Een belangrijk onderliggend aspect van Europeanisering betreft de rolopvattingen van Europees 
werkende wetgevingsjuristen. Het werk van wetgevingsjuristen kent een fundamenteel spanningsveld. 
Enerzijds behoren zij het belang van hun minister te dienen en diens beleidsvoorkeuren in het recht te 
borgen. Anderzijds dienen zij zich op te stellen als ‘advocaat voor het recht’ en zo de rechtmatigheid van 
overheidshandelen te bewaken. Deze twee rollen kunnen heftig met elkaar botsen, zoals uitgebreid is 
beschreven in de wetgevingsliteratuur (zie bijv. Van Eijkern, 1977; Snellen, 1987; Veerman, 2001, 2007; 
Stoter en Huls, 2003). Deze situatie is nog gecompliceerder geworden door de toenemende Europese 
integratie. Europees werkende wetgevingsjuristen hebben niet langer alleen een nationale rol; als 
ambtenaren in een systeem van multi-level governance dienen zij te handelen in de letter en geest van het 
Europese recht. Als geen ander weet de jurist hoe dwingend het Europees recht is, ten gevolge van de 
doctrines van autonomie en voorrang van het Europees recht en het principe van Gemeenschapstrouw (art.
10 EC). Uit eerder onderzoek (Mastenbroek, 2007) blijkt dat de nationale en Europese rol hevig met 
elkaar kunnen botsen: wetgevingsjuristen raken dan ‘in spagaat’ tussen Brussel en Den Haag. Om hier 
meer over te weten te komen gaan wij op zoek naar de rolopvattingen van wetgevingsjuristen, de 
rolconflicten die zij ervaren en welke strategieën zij hanteren om hiermee om te gaan.
Diepte van Europeanisering
De laatste dimensie van Europeanisering die wij onderscheiden is de diepte van Europeanisering, ofwel de 
mate waarin de EU een integraal onderdeel is geworden van de nationale wetgevingsfunctie. Deze vraag is 
in onze optiek essentieel om het effect van de EU op de wetgevingsfunctie goed te kunnen beoordelen. 
Ambtenaren functioneren tegenwoordig in een complexe, gelaagde rechtsorde en hebben dientengevolge 
meestal zowel een Europese als een nationale taakstelling. Lange tijd werd de Europese taakstelling van 
secundair belang geacht door ambtenaren en leidinggevenden; de EU zat maar matig bij ambtenaren en 
leidinggevenden ‘tussen de oren’, zoals onder andere bleek uit de Securitel-crisis.1 De EU was iets wat
1 De Securitel-zaak betrof een uitspraak van het Hof van Justitie in een prejudiciële uitspraak over de richtlijn 83/189 
betreffende een informatieprocedure op het gebied van normen en technische voorschriften (C-194/94, CIA Security 
tegen Signalson en Securitel, Jur. 1996, I-2201). Deze ‘notificatierichtlijn’ verplichtte lidstaten tot het notificeren van 
technische normen en voorschriften aan de Europese Commissie, om handelsbarrières tegen te gaan. Het Hof van 
Justitie gaf in de uitspraak aan dat nationale rechters niet-genotificeerde voorschriften niet-toepasselijk konden
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ambtenaren ‘erbij’ deden. De vraag is in hoeverre de EU een integraal onderdeel van de wetgevingsfunctie 
is geworden.
Om deze vraag te beantwoorden stellen we twee vragen, op het individuele en het 
organisatorische niveau. De eerste vraag is of wetgevingsjuristen het Europese werk op eenzelfde wijze 
als het nationale werk uitvoeren. Als de Europese wetgevingsfunctie is geïntegreerd met de nationale 
functie, valt te verwachten dat het nationale en Europese wetgevingsambacht niet langer fundamenteel van 
elkaar verschillen. Deze vraag wordt beantwoord voor de bovengenoemde ‘individuele’ aspecten: 
rolopvattingen, rolconflicten, strategieën, contactpatronen, expertise en competenties en kwaliteitscriteria.
De tweede vraag is hoe het Europese werk organisatorisch wordt ondersteund. Als het Europese 
werk een integraal onderdeel is van de wetgevingsfunctie, zal dit organisatorisch goed ondersteund 
worden. Deze vraag kent meerdere dimensies en bijbehorende aspecten. Een eerste dimensie is de mate 
waarin de Europeesrechtelijke functie breed is ingebed bij de verschillende ministeries. Wordt het 
Europese werk uitgeoefend door enkele in de EU gespecialiseerde wetgevingsjuristen o f is de EU- 
dimensie breder ingebed in de wetgevingsafdeling, o f zelfs het hele ministerie? Een tweede dimensie is 
het management van het wetgevingsproces. Een belangrijk aspect hiervan is de politiek-ambtelijke 
prioriteit die wordt toegekend aan EU-gerelateerd werk en, in het verlengde daarvan, de vraag of 
voldoende capaciteit wordt ingezet voor het Europese werk. Een ander belangrijk aspect van het 
wetgevingsmanagement betreft de samenwerkingsrelatie tussen beleidsambtenaren en juristen. Op 
sommige ministeries is sprake van ‘Chinese muren’: organisatorische schotten tussen ‘Beleid’ en 
‘Wetgeving’ in Europese trajecten (Mastenbroek, 2007).2 Beleid en Wetgeving treden dan structureel zeer 
zelfstandig op en hebben hun eigen logica en doeleinden. Dit is een belangrijke wijze om de juridische en 
beleidsmatige rationaliteit goed te waarborgen. Het risico is echter dat de twee onderdelen te 
onafhankelijk van elkaar optreden. Dit kan ertoe leiden dat de wetgevingskwaliteit en daarmee 
uitvoerbaarheid onder druk komen te staan. Het verzekeren van een goede afstemming tussen Beleid en 
Wetgeving, over de schotten heen, is dan ook de rode lijn die loopt door de aanbevelingen van de 
opeenvolgende Visitatiecommissies Wetgeving (Visitatiecommissie Wetgeving, 2007, 58).
Een derde dimensie betreft de rol van HRM in het faciliteren van Europeaniseringsprocessen. Hier 
gaat het allereerst om het opleidingsaanbod voor wetgevingsjuristen; het gebrek aan Europeesrechtelijke 
kennis was een van de belangrijkste bevindingen van de eerste Visitatiecommissie Wetgeving (2000). 
Daarnaast kijken we naar het aandeel van Europese ervaring in werving en selectie. ; Lange tijd werd
verklaren. Deze uitspraak veroorzaakte enorme commotie in Nederland, toen bleek dat de Nederlandse overheid had 
verzuimd zo’n 250 technische voorschriften te notificeren.
2 Wanneer in dit rapport wordt gesproken van Beleid en Wetgeving (met hoofdletter), wordt verwezen naar 
afdelingen die zich met het maken van beleid respectievelijk wetgeving bezig houden.
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Europese ervaring niet gezien als een pré voor de carrière3 (Visitatiecommissie Wetgeving, 2002), wat 
impliceert dat het Europese werk geen integraal onderdeel vormt van de wetgevingsfunctie. Tot slot zullen 
we ook voor organisatorische ondersteuning proberen een typologie van organisatievormen te 
ontwikkelen.
3. In hoeverre is het Europese werk een integraal onderdeel van de wetgevingsfunctie?
T ab el 1 O verz ich t on d erzoek svragen
Centrale vraag: 
In hoeverre is het werk van wetgevingsjuristen geëuropeaniseerd? 
Deelvragen: 
1. Mate: In welke mate is het werk van wetgevingsjuristen geëuropeaniseerd?
- aandeel van Europese regelgeving in geldende regelgeving en regelproductie
- percentage wetgevingsambtenaren dat zich met EU-wetgeving bezig houdt
- tijdsbesteding aan EU-wetgevingswerk
2. Vormen: Hoe geven individuele wetgevingsjuristen het Europese werk vorm?
- taken
- rolopvattingen
- rolconflicten
- strategieën in geval van rolconflict
- contactpatronen
- expertise en competenties
- kwaliteitscriteria
- typologie van wetgevingsjuristen
3. Diepte: In hoeverre is het Europese werk een integraal onderdeel van de 
wetgevingsfunctie?
- individuele invulling
o is er een verschil tussen het ‘nationale’ en het ‘Europese’ werk?
- organisatorische ondersteuning
o inbedding van het Europese werk 
o management van het wetgevingsproces
■ prioriteit en capaciteit
■ ‘Chinese walls’ tussen beleid en wetgeving 
o Human Resource Management
■ opleidingsaanbod
■ werving en selectie 
o typologie van organisaties
3 Een ander belangrijk HRM-onderwerp is het belang van Europese ervaring voor loopbaanontwikkeling 
(Visitatiecommissie Wetgeving, 2000, 25). Aangezien dit beleid momenteel nader wordt uitgewerkt door BZK en
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1.3 Afbakening
Het onderzoek wordt als volgt afgebakend. Allereerst bestaan er verschillende organisatievormen voor de 
wetgevsingsfunctie. Naast centrale wetgevingsdirecties, die alle ministeries behalve het Ministerie van 
Algemene Zaken kennen, zijn bij sommige ministeries juristen o f juridische eenheden in de lijn geplaatst 
(Visitatiecommissie Juridische Functie en Wetgeving, 2007, 30-31). Met het oog op de vergelijkbaarheid 
van de bevindingen beperken wij ons onderzoek tot centrale directies. Hierbij dient te worden opgemerkt 
dat het Ministerie van Buitenlandse Zaken de wetgevingsfunctie is ondergebracht bij de Directie 
Juridische Zaken. Verder geldt dat veel respondenten werkzaam zijn bij afdelingen van directies. Daarom 
wordt in het vervolg van dit rapport overal gesproken van wetgevingsafdeling o f afdeling wetgeving.
Een tweede afbakening betreft de focus van het onderzoek. Dit onderzoek legt de nadruk op de 
wetgevingsfunctie. Andere elementen van de juridische functie, zoals advisering over juridische 
aangelegenheden en de voorbereiding van Europese juridische procedures, worden buiten beschouwing 
gelaten.
Een derde afbakening betreft de te onderzoeken ministeries. Aangezien het Ministerie van 
Algemene Zaken geen wetgevingsfunctie van betekenis heeft, wordt dit ministerie buiten het onderzoek 
gelaten. De ministeries van OC&W en Defensie worden ook niet onderzocht, omdat Europeanisering bij 
deze departementen een veel recentere en dus beperktere ontwikkeling is. Deze ministeries zijn daarom 
niet goed te vergelijken met meer door de wol geverfde ministeries. Het rapport is opgesteld in de hoop 
dat recent Europeaniserende ministeries gebruik kunnen maken van de ervaringen van andere 
departementen.
1.4 Opbouw van het verslag
Dit verslag van dit onderzoek is als volgt opgebouwd. In het hoofdstuk twee wordt de aanpak van het 
onderzoek uit de doeken gedaan. Ingegaan wordt op de fasering van het onderzoek en de methoden van 
dataverzameling. Vervolgens komen, achtereenvolgens, de drie deelvragen aan bod. Per hoofdstuk worden 
de resultaten van literatuuronderzoek en interviews gecombineerd. In hoofdstuk drie onderzoeken we in 
welke mate het wetgevingswerk wordt beïnvloed door de EU. Vervolgens nemen wij in hoofdstuk vier 
een kijkje in de keuken van de Europees werkende wetgevingsjurist: hoe gaat deze om met de toenemende 
Europese dimensie aan het werk? In hoofdstuk vijf bekijken we hoe het Europese wetgevingswerk 
organisatorisch wordt vormgegeven. In hoofdstuk zes worden de resultaten geïntegreerd en wordt de 
hoofdvraag beantwoord.
BZ, zullen wij geen expliciete aandacht aan dit onderwerp besteden.
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2 Aanpak van het onderzoek
Het onderzoek zal bestaan uit drie deelonderzoeken: een literatuurstudie, verkennende interviews en 
diepte-interviews.4 Deze fasen hangen nauw met elkaar samen. In het onderstaande wordt ingegaan op de 
functies van de afzonderlijke fasen en de manier waarop zij samenhangen. Ook wordt per fase uitgelegd 
hoe de dataverzameling zal verlopen.
2.1 Verkennende interviews
De eerste fase van het onderzoek bestaat uit een aantal verkennende interviews met sleutelpersonen uit het 
veld. Doelstellingen hiervan zijn feeling te krijgen met het veld, het nader verfijnen van onderzoeksvragen 
en het ontwikkelen van een interpretatiekader voor de kwalitatieve interviews. Hiertoe worden gesprekken 
gehouden met mensen met een grote deskundigheid op het gebied van het wetgevingsambt en, specifiek, 
de invloed van Europese integratie daarop. De respondenten zijn werkzaam bij het Ministerie van Justitie 
(ICER, strafrecht), Raad van State, Academie voor de Wetgeving, Universiteit Utrecht, Ministerie van 
Buitenlandse Zaken (ECER) en het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (Bureau 
IZ).
2.2 Literatuuronderzoek
In de tweede fase van het onderzoek worden de bestaande inzichten over de Europeanisering van het werk 
van wetgevingsjuristen geïnventariseerd. Allereerst zal worden nagegaan o f er recent (internationaal) 
onderzoek bestaat naar de Europeanisering van de wetgevingsfunctie. Indien nog geen expliciete 
informatie beschikbaar is, wordt gezocht naar analytische categorieën die de gegevensverzameling kunnen 
sturen. Om bijvoorbeeld de invloed van de EU op de rolopvattingen van wetgevingsjuristen te 
onderzoeken, is het nuttig algemene informatie over ambtelijke rolopvattingen te verzamelen, om zo een 
interpretatiekader te creëren voor het kwalitatieve onderzoek. We zullen drie typen literatuur raadplegen. 
Ten eerste bekijken we bestaande rapporten over de wetgevingsfunctie in Nederland en de invloed van 
‘Europa’ daarop. Ten tweede gebruiken we (internationale) literatuur over de Europeanisering van het 
werk van ambtenaren in bredere zin. Ten derde gaan we op zoek naar literatuur over rolopvattingen en 
rolconflict.
4 Voor sommige deelvragen zou een aanvullend kwantitatief onderzoek nuttige additionele informatie opleveren. 
Met name de externe validiteit van de gegevens, i.e. de vraag in hoeverre de bevindingen voor een bredere groep 
gelden, is in de huidige opzet beperkt. Een dergelijk onderzoek valt echter buiten het bestek van dit project.
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2.3 Kwalitatieve interviews
De kwalitatieve fase van het onderzoek heeft tot doel nader inzicht te verkrijgen in de individuele en 
organisatorische Europeanisering van de wetgevingsfunctie. De individuele aanpassing staat centraal, 
omdat daar vrijwel niets over bekend is; de organisatorische ondersteuning wordt en passant 
meegenomen. Het is in deze fase de bedoeling om een zo rijk mogelijk beeld te verkrijgen van de wijze 
waarop wetgevingsjuristen Europeaniseren.
Voor de interviews onderscheiden wij twee doelgroepen: wetgevingsjuristen en hun 
leidinggevenden. Binnen ieder departement worden in principe een wetgevingsjurist en zijn o f haar 
leidinggevende geïnterviewd. De selectie van wetgevingsjuristen is het uitgangspunt. Omdat de interviews 
beogen een zo heterogeen en ‘rijk’ mogelijk beeld te krijgen van de Europeanisering van het 
wetgevingsambt, kiezen wij voor een most different systems design (Przeworski & Teune, 1971, 34). Dit 
houdt in dat we een heterogene groep respondenten selecteren, die verschillend scoren op 
achtergrondvariabelen, die waarschijnlijk een effect uitoefenen op de mate, vormen en diepte van 
Europeanisering (zie tabel 2 voor het overzicht). Het grote voordeel van deze methode is dat heterogeniteit 
in individuele invulling van het Europese werk zichtbaar wordt gemaakt. Tegelijkertijd, mocht er een 
aardig homogeen beeld resulteren, dan staat dit des te sterker, vanwege de variatie in 
achtergrondkenmerken.
De eerste achtergrondvariabele is senioriteit, aangezien sommige respondenten in de verkennende 
interviews aangaven dat de afgelopen tien á vijftien jaar een belangrijke verandering in rolopvatting is 
opgetreden. De ‘wetgevingsjurist nieuwe stijl’ zou pragmatischer zijn dan mensen met langere 
werkervaring en zou, ten gevolge van de toegenomen aandacht in de opleiding voor Europees recht, een 
meer ‘Europese’ houding hebben. De tweede achtergrondvariabele is de reikwijdte van de 
wetgevingsfunctie. De vraag hierbij is o f er een personeel onderscheid is tussen beleidstaken en 
wetgevende taken, of dat deze bij een en dezelfde persoon zijn ondergebracht. De verwachting is dat dit 
nogal wat uitmaakt voor de taken, competenties en rolopvattingen van ‘Europese’ wetgevingsjuristen. 
Samengenomen leiden deze twee variabelen tot vier categorieën, waarover de respondenten gelijkmatig 
zijn geselecteerd (zie onder). Zij zijn geselecteerd via de sneeuwbalmethode en via de KCW-database van 
wetgevingsjuristen. In totaal zijn twintig personen geïnterviewd.
De interviews zijn semi-gestructureerd. We werken met een interview guide die de belangrijkste 
onderwerpen en categorieën bevat (zie appendix). In principe duurt elk interview een tot anderhalf uur. Bij 
interviews die onder tijdsdruk moeten worden gehouden wordt prioriteit gegeven aan de vragen naar 
individuele invulling van het werk. De interviews zijn open van aard, om recht te doen aan de exploratieve 
aard van het onderzoek. Wetgevingsjuristen en hun leidinggevenden worden indien mogelijk afzonderlijk 
gesproken, om sociale wenselijkheid van antwoorden te voorkomen.
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Tabel 2 Overzicht selectie wetgevingsjuristen5
senioriteit
< 15 jaar werkervaring > 15 jaar werkervaring
Inbedding
juridische
functie
Beleid en Wetgeving 
gecombineerd (Fin, 
Jus, BZ, BZK)
2 respondenten (plus 
leidinggevenden)
2 respondenten (plus 
leidinggevenden)
Beleid en Wetgeving 
gescheiden (VWS, 
SZW, LNV, V&W, 
VROM, EZ)
3 respondenten (plus 
leidinggevenden)
3 respondenten (plus 
leidinggevenden)
5 Het uiteindelijke aantal respondenten verschilt iets van de opzet. Bij het Ministerie van Buitenlandse Zaken is niet 
afzonderlijk gesproken met de leidinggevende, gezien de kleine eigen (Europese) wetgevingstaak bij dit ministerie. 
Bij VWS is gesproken met een wetgevingsjurist, een coördinator Europees recht en een leidinggevende. Dit brengt 
het totaal aantal respondenten op 20, onder wie tien wetgevingsjuristen, negen leidinggevenden en één coördinator 
Europees recht.
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3 Het aandeel van ‘Europa’
3.1 Aandeel van het Europese werk
Het aandeel van ‘Europa’ op wet- en regelgeving verschilt sterk per beleidsterrein. Terwijl sommige 
beleidsterreinen nog nauwelijks onderhevig zijn aan Europese invloeden, bestaat op andere terreinen 
vrijwel geen nationale beleidsruimte meer. De vraag hoeveel nationale beleidsruimte er nog bestaat, heeft 
de laatste jaren sterk in de belangstelling gestaan. De schattingen, die uiteenliepen van 60% tot 80% 
(Bovens en Yesilkagit, 2005, 520), zijn door verschillende onderzoekers empirisch gestaafd. De Jong en 
Herweijer (2004) hebben hiertoe de eerste aanzet gegeven. Zij hebben een schatting gemaakt van de 
invloed van de EU op basis van het aantal richtlijnen per jaar, aannemende dat iedere richtlijn tot een 
nieuwe wet of regel leidt. Op basis hiervan kwamen zij tot een gemiddelde invloed van 6%. Echter, dit 
resultaat berust op dun ijs. Hun methode is namelijk erg onnauwkeurig, aangezien alleen wordt gekeken 
naar richtlijnen. Daarnaast is hun assumptie van 1:1 omzetting zeer onrealistisch. Om deze redenen 
hebben Bovens en Yesilkagit (2005) gekeken naar alle richtlijnen en bijbehorende 
implementatiemaatregelen. Op basis hiervan komen zij tot een gemiddeld Europees aandeel van 12,5%. 
Echter, ook dit onderzoek schiet tekort, omdat zij alleen hebben gekeken naar de invloed van richtlijnen. 
Het Asser Instituut (2007) heeft daarom een veel nauwkeurige werkwijze gebruikt, door de invloed van 
alle Europese regelgeving en rechtspraak te traceren in het totaal aan wet- en regelgeving. Zij heeft dit 
gedaan voor de terreinen milieu en onderwijs, waarop respectievelijk 66% en 6% van de wet- en 
regelgeving een Europese oorsprong heeft. Helaas zijn er geen vergelijkbare gegevens beschikbaar voor 
de andere ministeries. Ook moet worden opgemerkt dat in deze methode algemene en informele Europese 
beleidsinvloeden niet worden meegenomen (Dijkstra, Steunenberg en Voermans, 2004). Een alternatief is 
om deze vraag voor te leggen aan afdelingshoofden en directeuren Wetgeving. Zij weten meestal als geen 
ander waar op hun beleidsterrein nog beleidsvrijheid bestaat.
In ons onderzoek hebben we de respondenten gevraagd om voor hun beleidsterrein in te schatte, 
wat het aandeel van ‘Europa’ is. Hieruit kwam allereerst naar voren dat de invloed van Europa sterk 
verschilt per beleidsterrein, ook binnen ministeries. Bij SZW bestaat er bijvoorbeeld een sterk onderscheid 
tussen ARBO-wetgeving, die vrijwel geheel afkomstig is uit de EU en sociale zekerheidswetgeving, die 
grotendeels nationaal van oorsprong is. Verder is bij Buitenlandse Zaken de Europese wetgevingstaak zeer 
beperkt. Dit is niet verbazend, aangezien daar überhaupt weinig wetgeving wordt gemaakt. De meeste 
respondenten die we spraken werken op redelijk tot zeer geëuropeaniseerde beleidsterreinen. Uitschieters 
zijn de terreinen Zeevisserij (LNV) en de verschillende terreinen binnen Economische Zaken. Aan de
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andere kant zijn er bij bijvoorbeeld VWS relatief weinig Europese invloeden, met uitzondering van de 
terreinen Geneesmiddelen en Warenwet. Hier is het Europese werk incidenteler van aard.
3.2 Percentage
Een gerelateerd onderwerp is het percentage ambtenaren per ministerie, dat zich met Europese 
werkzaamheden bezig houdt. Princen en Mastenbroek (2008) hebben op basis van survey-gegevens een 
onderscheid gemaakt tussen Europese bolwerken, nationale kampioenen en een tussencategorie. Bij de 
Europese bolwerken (LNV, BZ, V&W en EZ) houdt meer dan de helft van de werknemers zich bezig met 
EU-gerelateerd werk. De tijdsbesteding is hier bovengemiddeld. Bij de nationale kampioenen (OC&W, 
Justitie en AZ) werkt minder dan een derde van de ambtenaren aan EU-onderwerpen. De tussencategorie 
bestaat uit departementen die in een proces van Europeanisering zitten, zoals SZW, VROM, Financiën en 
VWS.
Is deze indeling ook van toepassing op afdelingen wetgeving? Dit is op basis van de interviews 
alleen niet goed te zeggen. W at wel naar voren kwam is het volgende. We hebben aan de leidinggevenden 
gevraagd in te schatten welk percentage van de wetgevingsjuristen op hun afdeling Europees werkt. 
Hieruit komt naar voren dat ook bij ministeries die nog relatief ‘nationaal’ georiënteerd zijn, de Europese 
taak voor de wetgevingsjurist groter is dan voor menig (beleids)ambtenaar. De wetgevingsjurist is 
namelijk verantwoordelijk voor het bewaken van de Europeesrechtelijke randvoorwaarden die worden 
gesteld aan autonome wetgevingsprocessen. Dit betekent dat per definitie wetgevingsjuristen op de hoogte 
dienen te zijn van deze ‘horizontale’ aspecten aan voorgenomen nationaal beleid.
Uit de gesprekken met leidinggevenden is gebleken dat binnen alle afdelingen flink tijd wordt 
besteed aan Europa, variërend van iedereen binnen de afdeling tot enkele personen. Sommige personen 
werken exclusief aan Europese trajecten, anderen gedeeltelijk. Het is lastig om de vraag te beantwoorden 
o f deze afdelingen tot de Europese kampioenen, nationale bolwerken o f de tussencategorie behoren, 
omdat de gegevens niet helemaal compleet en vergelijkbaar zijn. Met een slag om de arm kan echter 
worden gesteld dat vier van de onderzochte afdelingen meer dan 50% van hun tijd aan Europese 
aangelegenheden besteden, terwijl vijf andere afdelingen lager scoren.
3.3 Tijdsbesteding
In de verkennende interviews tekenden enkele respondenten aan dat het in toenemende mate lastig is om 
een strikt onderscheid te maken tussen het nationale en het Europese wetgevingsvak. Dit heeft de 
volgende redenen. Ten eerste dringen de horizontale componenten van Europees recht, zoals het
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mededingings- en aanbestedingsrecht, langzamerhand door tot alle beleidsterreinen. Ten tweede verbreedt 
het proces van Europeanisering zich steeds verder, waardoor de autonomie om eigen wetgeving te maken 
steeds verder wordt begrensd. Eigenlijk kan men stellen dat er vrijwel geen departementen zijn waar de 
EU absoluut geen factor is. Hoe groot is nu het aandeel van ‘Europa’?
De verschillen in de mate van Europeanisering tussen de verschillende beleidsterreinen vertalen 
zich door naar het werk van de wetgevingsjuristen. De respondenten betwistten echter bovenstaande 
uitspraak dat het onderscheid tussen nationaal en Europees werk vervaagt. Wel kwam naar voren dat op 
sommige beleidsterreinen de invloed van Europese regelgeving dermate groot is, dat er nauwelijks nog 
puur nationale werkzaamheden bestaan. In de woorden van een respondent: ‘We hebben natuurlijk wel 
eens nationale projecten, maar we moeten steeds in ons hoofd houden: W at zegt de richtlijn, kan dit wel 
en vindt Brussel het wel goed?’ Op deze terreinen vervaagt het onderscheid tussen nationaal en Europees 
werk niet zozeer, maar verliest het relevantie. Een andere respondent vond het wel lastig om een 
scheidslijn aan te brengen, omdat de aanleiding voor zijn werk vaak Europees is, maar de uitwerking 
nationaal. Dit is bijvoorbeeld het geval bij implementatietrajecten met veel beleidsvrijheid. Dan is niet 
helemaal duidelijk o f het werk nu ‘Europees’ o f ‘nationaal’ van aard is.
Ondanks deze relativeringen hadden de meeste geïnterviewde wetgevingsjuristen geen moeite hun 
‘Europese’ tijdsbesteding in te schatten. Vier respondenten hebben portefeuilles die vrijwel helemaal 
geëuropeaniseerd zijn. Portefeuilles van sommige van deze respondenten bieden nog enige ruimte voor 
nationale o f internationale aangelegenheden. De andere zes wetgevingsjuristen gaven aan dat hun werk uit 
een mix van Europese en nationale werkzaamheden bestaat. Twee respondenten van hen voeren slechts 
incidenteel Europese werkzaamheden uit. Zij gaven aan dat het aandeel van het Europese werk sterk kan 
wisselen door de tijd, afhankelijk van o f ze op enig moment aan een Europees dossier werkten. De overige 
vier ambtenaren zijn meer structureel bij Europese wetgevingsprocessen betrokken. De tijdsbesteding 
binnen deze groep varieert van een dagdeel in de week tot 70%. Tot slot hebben wij één coördinator 
Europees recht gesproken, wiens taken volledig Europees zijn.
Al met al kunnen wij een onderscheid maken tussen degenen die zelf Europees wetgevingswerk 
uitoefenen, ofwel de ‘ambachtslieden’, en coördinatoren, die het Europese (wetgevings)werk van anderen 
overzien en begeleiden. Binnen eerstgenoemde groep kunnen we een onderscheid maken tussen Europese 
wetgevingsjuristen, wier werk vrijwel helemaal geëuropeaniseerd is en de nationale wetgevingsjuristen, 
die zeer incidenteel Europese werkzaamheden uitvoeren. Een tussencategorie voert een mix van nationale 
en Europese werkzaamheden uit. Zie figuur 2 voor het overzicht.
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Figuur 2 Indeling wetgevingsjuristen naar mate van Europeanisering
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4 Een kijkje in de keuken van de wetgevingsjurist
Bij de individuele vormgeving gaat het om de vraag hoe wetgevingjuristen hun EU-gerelateerde werk 
uitvoeren. De volgende dimensies zijn hierbij van belang: EU-gerelateerde taken, contactpatronen, 
expertise en competenties, kwaliteitscriteria en rolopvattingen/ rolconflict.
4.1 Taken
Om de taken van wetgevingsjuristen in kaart te brengen is het zinvol om uit te gaan van de fasen in het 
Europese beleidsproces (Princen, 2007, 76-79). De eerste fase is die van de beleidsvoorbereiding. In deze 
fase worden de voorstellen van de Commissie om tot nieuwe besluiten te komen voorbereid. Er zijn 
verschillende bronnen voor nieuwe regelgeving, zoals de Commissie zelf, de lidstaten, het Europees 
Parlement o f belangengroepen. Wanneer de Commissie ontvankelijk is voor een idee, wordt gewoonlijk 
een expertgroep ingesteld, die helpt bij het opstellen van het Commissievoorstel. Bij vergaande pakketten 
wordt eerst een groen- of witboek opgesteld, waarin voorgenomen regelgeving op een bepaald terrein 
uiteen wordt gezet. De fase wordt afgesloten met een formeel Commissievoorstel, waarna de fase van 
formele besluitvorming kan beginnen. De gang van zaken in deze fase is sterk afhankelijk van de 
besluitvormingsprocedure, maar het voorstel wordt in ieder geval behandeld door de Raad, na te zijn 
voorbereid door raadswerkgroepen waarin nationale ambtenaren plaatsnemen en COREPER, de 
vergadering van nationale diplomaten. Deze fase eindigt met een besluit van de Raad en eventueel het 
Europees Parlement, waarna de fase van de uitvoering begint.
In de uitvoeringsfase dienen rechtstreeks bindende besluiten zoals verordeningen en 
beschikkingen allereerst te worden geïmplementeerd.6 Aan deze laatste Europese taak wordt in de 
wetgevingsliteratuur veruit het meeste aandacht besteed. In de Aanwijzingen voor de Regelgeving 
(aanwijzing 28) wordt uitgelegd welke deeltaken implementatie omvat. Ten eerste dienen 
wetgevingsjuristen de in EG-besluiten gewaarborgde rechten en verplichtingen in het nationale recht vast 
te leggen. Ten tweede dienen ze nationale regelingen die strijdig zijn met EU-besluiten aan te passen. Ten 
derde dienen ze noodzakelijke uitvoerings- en handhavingsstructuren in het leven te roepen, om te
6 De definitie van implementatie die in dit rapport wordt gebruikt is vervat in Aanwijzing 328: de uitvoering van een 
bindend besluit van de Raad van de Europese Unie, van het Europees Parlement en de Raad gezamenlijk of van de 
Commissie van de Europese Gemeenschappen in het nationale recht door middel van het vaststellen van algemeen 
verbindende voorschriften. De term ‘omzetting’ wordt in dit rapport als synoniem voor implementatie gebruikt.
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bereiken dat de doelen van het Europese recht daadwerkelijk gerealiseerd worden.7 Na de 
implementatiefase wordt de omgezette wet- en regelgeving daadwerkelijk uitgevoerd, een taak die in 
principe niet tot het werk van de wetgevingsjurist behoort.
De fasen in het beleidsproces kunnen worden gebruikt als kapstok om de taken van de ‘Europese’ 
wetgevingjurist in kaart te brengen. Tegelijkertijd is deze kapstok niet volledig, omdat we ook taken 
kunnen onderscheiden die niet rechtstreeks uit deze indeling vloeien. In het onderstaande maken we dan 
ook een onderscheid tussen directe taken, rechtstreeks verbonden aan een Europees dossier, dat de fasen 
van het beleidsproces doorloopt en meer indirecte taken, die niet aan een concreet dossier te verbinden 
zijn. De respondenten onderscheidden de volgende taken (voor een overzicht zie tabel 3).
Volgens een van de leidinggevenden is het belangrijk, om zo vroeg mogelijk geïnformeerd te zijn 
over op hand zijnde regelgeving. Enkele respondenten gaven aan al in de voorfase, waarin een 
Commissievoorstel wordt voorbereid, taken te vervullen. Ten eerste anticiperen enkele wetgevingsjuristen 
op toekomstige richtlijnen, op basis van jurisprudentie van het Europees Hof van Justitie. Een andere 
deeltaak in deze fase is het meedenken over Groen- en Witboeken. Een van de respondenten gaf aan, te 
hebben meegeschreven aan Groen- en Witboeken, maar dit is een uitzondering. Geen van de respondenten 
heeft aangegeven, deel te nemen aan Commissiewerkgroepen.
In de fase van de formele besluitvorming hebben wetgevingsjuristen meer taken. Alle 
wetgevingsjuristen gaven aan dat zij wel eens een rol spelen o f hebben gespeeld in deze fase. Opvallend is 
dat de bandbreedte van de taken nogal varieert- per traject en per respondent. We kunnen een 
ondersteunende rol contrasteren met een zelfstandige rol. De ondersteunende rol in de besluitvormingsfase 
behelst het adviseren van diegenen die in Brussel de onderhandelingen voeren. De belangrijkste taak die 
bij deze rol hoort is het lezen en beoordelen van allerlei teksten, zoals Commissievoorstellen, voorstellen 
van de betrokken beleidsdirectie, o f teksten van andere landen. Ook bereiden sommige wetgevingsjuristen 
zelf wel eens tegenvoorstellen voor. Tot slot gaven vier respondenten aan wel eens mee te gaan naar 
raadswerkgroepen om zo het woord te voeren over specifieke juridische zaken. Dit gebeurt in de meeste 
gevallen op instigatie van Beleid.
Andere wetgevingsjuristen hebben een zelfstandige rol en zijn zelf verantwoordelijk voor het 
onderhandelingsproces. Drie respondenten gaven aan zelf te onderhandelen in raadswerkgroepen, of dit 
wel eens te hebben gedaan. Zij zagen dit echter niet zozeer als beleidstaak. Een van deze respondenten 
legde het als volgt uit: ‘(In Brussel) zit je als het ware samen te wetgeven.’ Deze wetgevingsjuristen 
spelen ook een belangrijke coördinerende rol in de standpuntbepaling. Belangrijke taken zijn dan het
7 Implementatie kan betrekking hebben op indirect bindende besluiten, zoals richtlijnen, maar ook op direct bindende 
besluiten zoals verordeningen. Ook al zijn de geldende rechten en verplichtingen in dat laatste geval al in het 
Europees recht vastgelegd, dan nog moeten eventuele strijdige bepalingen van nationaal recht worden gewijzigd en 
noodzakelijke uitvoerings- en handhavingsstructuren worden gecreëerd.
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belang van het veld en andere departementen te achterhalen, de onderhandelingsinstructie op te stellen, de 
CoCo voor te bereiden en de Tweede Kamer te informeren. De respondenten die zich zo uitdrukkelijk 
bezighouden met de voorfase zijn werkzaam op beleidsterreinen waar geen duidelijke scheiding tussen 
Beleid en Wetgeving bestaat. Hier zijn wetgevingsjuristen integraal verantwoordelijk voor de Nederlandse 
inbreng in het Europese beleidsproces, ‘van onderhandelingen tot Staatsblad’. Het gebruikelijke model is 
echter dat er een duidelijker scheiding tussen Beleid en Wetgeving, hetgeen een beperkter takenpakket 
voor wetgevingsjuristen impliceert.
Het Europese beleidsproces eindigt met de fase van uitvoering. In deze fase spelen 
wetgevingsjuristen een cruciale rol. De belangrijkste ‘Europese’ taak van wetgevingsjuristen is de 
implementatie van Europese besluiten. Dan kan het gaan om de uitvoering van verordeningen, maar ook 
om de omzetting van richtlijnen of kaderbesluiten in Nederlandse wet- en regelgeving. Deze laatste taak 
omvat activiteiten als codificatie van bestaande richtlijnen, de wetgevingstoets en administratieve 
lastencontrole. Alvorens over te gaan tot de daadwerkelijke omzetting houden wetgevingsjuristen zich 
bezig met het maken van implementatieplannen en het opstellen van fiches, eventueel in samenspraak met 
Beleid.8 Tot slot dient te worden opgemerkt dat de activiteiten zich niet hoeven te beperken tot de ‘eigen’ 
richtlijnen. Een leidinggevende gaf aan dat de betreffende afdeling ook zoveel mogelijk een proactieve en 
waarschuwende rol richting andere afdelingen speelt, door Commissievoorstellen op aanpalende gebieden 
door te pluizen op consequenties voor de eigen afdeling.
In tegenstelling tot de verwachting eindigt de taak van wetgevingsjuristen niet bij de juridische 
omzettingsfase. Sommige respondenten gaven aan regelmatig een rol te spelen tijdens de daadwerkelijke 
uitvoering van implementatiewet- en regelgeving. Het kan dan gaan om overleg met andere lidstaten over 
problemen die worden gesignaleerd tijdens de uitvoering, of het uitleggen van nationale bepalingen die 
voortvloeien uit EU-wetgeving.
Bovengenoemde taken vloeien rechtstreeks voort uit een concreet Europees beleidsproces. 
Daarnaast hebben wetgevingsjuristen een belangrijke indirecte ‘Europese’ taak: het bewaken van de 
Europeesrechtelijke randvoorwaarden aan autonome nationale wet- of regelgeving. Volgens enkele 
respondenten is het belangrijk hier betrokken departementen en uitvoerders actief van bewust te maken. 
Overige termen die worden genoemd zijn: het erkennen van de Europese component, Europese 
raakvlakken en de EU als toetsingskader. Volgens enkele leidinggevenden is het de taak van 
wetgevingsjuristen deze randvoorwaarden ‘inzichtelijk te maken’, ‘te bewaken’, ‘beleidspersonen hiervan 
bewust te maken’ of ‘kenbaar te maken aan de minister’. Een respondent merkte op dat het hierbij niet 
alleen gaat om de gevolgen van het bestaande primaire en secundaire recht, maar ook om de gevolgen van
8 Hoewel deze stap feitelijk plaatsvindt tijdens de besluitvormingsfase, is het tegelijkertijd de eerste stap in het 
omzettingsproces, reden om dit hier te behandelen.
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jurisprudentie voor lopende wetgevingstrajecten en bestaande wetgeving. Ook gaf men aan dat het 
belangrijk is om te anticiperen op toekomstige richtlijnen en de verwachte ontwikkelingen vast mee te 
nemen in lopende wetgevingstrajecten. Deze taak wordt door verschillende respondenten als belangrijk 
gezien. Tegelijkertijd gaf één van de respondenten aan dat deze indirecte Europese taken veel lastiger te 
organiseren zijn dan de primaire taken, verbonden aan concrete Europese beleidsprocessen. Het vereist 
een continue alertheid om de EU-aspecten van voorgenomen wetgeving goed onder ogen te zien.
Tot slot gaf een respondent een ander voorbeeld van een indirecte taak. Hij stelde dat er ook een 
horizontale werking van het Europese recht uitgaat, in de zin dat regelingen op een bepaald beleidsterrein 
inspireren tot het treffen van vergelijkbare regelingen op aanpalende terreinen. Het Europees recht 
fungeert dan als inspirator in plaats van aanjager voor het nationale recht.
T ab el 3 O verz ich t E U -gerela teerd e tak en  van  de w etgev in gsju r ist
Type taken Fase Europees beleidsproces Taken van de wetgevingsjurist
Directe taken Beleidsvoorbereiding - anticiperen op richtlijnen
- meedenken over Groen- en Witboeken
Formele besluitvorming - ondersteunende rol
o lezen en beoordelen van tekst­
voorstellen 
o adviseren van onderhandelaars 
o tegenvoorstellen schrijven 
o rol spelen in onderhandelingen
- zelfstandige rol
o onderhandelingen voeren 
o standpuntbepaling
Uitvoering - implementatie
- uitvoering
Indirecte taken n.v.t. - toetsing autonome wet- en regelgeving op 
Europees recht
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4.2 Rolopvattingen
Theorie: De verschillende petten van de wetgevingsjurist
De standaarddefinitie van een rol is ‘a set of expectations about behavior for a position in a social 
structure’ (Rizzo et al., 1970, 155). Als deze verwachtingen door de persoon zelf geformuleerd zijn wordt 
gesproken van rolopvattingen. Als ze door een ander individu worden gehanteerd is sprake van 
rolverwachtingen.9 In de praktijk kan een situatie van rolconflict optreden, ofwel een ‘geval waarin het 
voldoen aan een rolverwachting of rolopvatting het voldoen aan een andere rolverwachting of rolopvatting 
bemoeilijkt of verhindert’ (Van der Vliert et al., 1983, 240). Dit rolconflict kan subjectief zijn, i.e. als 
zodanig gepercipieerd door de persoon zelf, of objectief, i.e. besloten in verwachtingen die anderen 
formuleren (Driscoll, 1981, 179). Een derde mogelijkheid is een tussenvorm, dus een conflict tussen een 
rolopvatting en een rolverwachting. In dat geval komt het rolconflict neer op een interpersoonlijk conflict, 
een ‘drager-zender conflict’ (Van der Vliert et al., 1983, 240).
Het centrale spanningsveld dat ambtenaren in hun werk ervaren is dat tussen politieke loyaliteit en 
professionele autonomie (Christensen, 1991). De eerste rolopvatting houdt in dat ambtenaren politiek 
loyale ‘instrumenten’ van de regering zijn, in lijn met het Weberiaanse ideaalbeeld van de bureaucratie. 
Ambtenaren leveren in deze optiek neutrale expertise, gebaseerd op feiten en kennis en opereren binnen 
de lijnen die de politiek-ambtelijke top heeft uitgezet. De tweede rolopvatting is die van de ambtenaar als 
professional. Volgens dit beeld dienen ambtenaren hun professionele uitgangspunten en meningen naar 
voren te brengen, zelfs als deze in strijd zijn met de standpunten van politieke leiders (Christensen, 1991, 
310).
Het spanningsveld tussen politieke loyaliteit en eigen professionaliteit is uitermate relevant voor 
wetgevingsjuristen. Uit eerdere onderzoeken kwam naar voren dat wetgevingsjuristen zichzelf 
voornamelijk zien als juridisch professional (KCW, 2003, 5; Ververs en Oostdijk, 2005, 24). ‘Basaal voor 
de wetgevingsjurist is, dat hij een vakman is in het recht’ (Veerman, 2001, 61). De juridische expertise is 
bij uitstek ‘het monopolie van de wetgevingsjurist (Veerman, 2007, 42). Op grond van deze rol dient een 
jurist de juridische rationaliteit van een wet (Snellen, 1987; Veerman, 2007) te vertolken, i.e. zorgen dat 
de wet past in het juridische bouwwerk en voldoet aan de juridische kwaliteitseisen. Uit de notie van ‘the 
rule of law’ volgt noodzakelijkerwijze dat de overheidsjurist (...) de internationale rechtsorde, de 
Grondwet, de wetten en reglementen moet volgen, zelfs zo de opdracht van de Minister een andere 
richting zou uitgaan’ (Storme, 2005, 10-11). Oftewel, de wetgevingsjurist dient zich op te stellen als
9 In het navolgende stuk worden zowel rolverwachtingen als rolopvattingen onder dezelfde noemer geschaard.
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hoeder van het recht. Deze rolopvatting is breed gedeeld. Zo onderschreef in een survey onder 
wetgevingsjuristen tweederde van de respondenten de stelling dat een wetgevingsjurist zich niet in 
bochten moet wringen om aan juridisch onmogelijke wensen van de minister te voldoen (KCW, 2003, 5).
Anderzijds maken wetgevingsjuristen deel uit van de overheidsbureaucratie, die door de politiek 
wordt aangestuurd. Zij opereren in deze optiek in de schaduw van de politieke rationaliteit, gericht op het 
tevreden stellen van kiezersgroepen, deelbelangen en maatschappelijke instituties (Veerman, 2007).10 In 
die hoedanigheid horen zij beleidswensen loyaal om te zetten in wetgeving (Stoter en Huls, 2003, 25). 
Ofwel, volgens deze rolverwachting dienen zij beleidswensen te vertalen in regelgeving (KCW, 2003, 4). 
Kamerleden en bewindslieden zijn de belangrijkste vertolkers van deze rationaliteit; daarmee worden zij 
rolzenders voor de wetgevingsjurist.11 Ook cruciaal is de rol van de beleidsambtenaar, die meestal op 
loyale wijze zal meewerken aan het belang van bewindspersoon en Kamer en daarmee een belangrijke 
rolzender is voor de wetgevingsjurist (Veerman, 2007, 163). Het schrijven van een wettekst wordt dan de 
sluitpost van het beleidsproces (ibid, 43).
Voorgaande analyse van de beleidsmatige en juridische rolopvatting is geënt op de nationale 
politieke praktijk. Daarmee wordt voorbij gegaan aan de toenemende Europeanisering van het 
overheidsbeleid. Wat zijn de gevolgen van Europese integratie voor de rol van de wetgevingsjurist? Om 
een analytische indeling in rollen te maken oriënteren wij ons op de internationale literatuur over de 
socialisatie van nationale ambtenaren die een rol spelen op het Europese toneel.
De afgelopen tien jaar is uitgebreid onderzoek gedaan naar de rolopvattingen van nationale 
ambtenaren die deelnemen aan het Europese beleidsproces. De centrale vraag was of nationale 
ambtenaren, als zij worden afgevaardigd naar ‘Brussel’, supranationale loyaliteiten en bijbehorende rollen 
ontwikkelen. Deze vraag is onderzocht voor expertgroepen georganiseerd door de Commissie (Egeberg, 
1999; Trondal en Veggeland, 2003), raadswerkgroepen (Egeberg, 1999; Beyers en Trondal, 2004; 
Trondal, 2004; Beyers, 2005), Coreper (Lewis, 2005) en ambtenaren die gedetacheerd zijn bij de 
Commissie (Trondal, 2008; Trondal, Van den Berg en Suvarierol, 2008).
De genoemde onderzoeken hanteren verschillende indelingen van rolopvattingen. Centraal in de 
literatuur staat het onderscheid tussen de supranationale en de intergouvernementele rol. De
10 De financieel-economische en de technisch-sociaalwetenschappelijke rationaliteit worden door Veerman (2007) 
niet apart behandeld. Wij zullen dat ook niet doen, omdat het eerder de rol van beleidsambtenaren is, deze 
overwegingen in te brengen. Deze rationaliteiten zullen in de praktijk dan ook vaak verdisconteerd zijn in de wensen 
van beleid, waarmee wetgevingsjuristen geconfronteerd worden.
11 Hier moet worden opgemerkt dat de politieke rationaliteit ook interne tegenstellingen met zich mee kan brengen, 
aangezien de wensen van Kamerleden en bewindslieden niet altijd met elkaar verenigbaar zijn. In dit onderzoek 
hanteren wij echter de assumptie dat deze rollen met elkaar verenigd zijn, om te kunnen komen tot een helder 
analytisch model. Ten aanzien van Europese onderwerpen lijkt deze aanname over het algemeen goed houdbaar, 
omdat het Nederlandse Europabeleid grotendeels als technische-bestuurlijke aangelegenheid wordt behandeld en 
daardoor grotendeels buiten het zicht van de Tweede Kamer tot stand komt (Van Keulen en Van den Brink, 2007).
22
supranationale rol, om te beginnen, gaat uit van een sterke loyaliteit aan het Europese niveau. De 
ambtenaar ziet de EU dan als een autonoom niveau, dat erop gericht is beleidsoplossingen te ontwikkelen 
in het algemene Europees belang (Beyers en Trondal, 2004, 920). Ambtenaren zijn dan loyaal aan 
Europese instituties en houden zich aan Europese gedragsafspraken (Trondal, Van den Berg en Suvarierol, 
2008, 255). Deze rol wordt gecontrasteerd met de intergouvernementele rol, volgens welke nationale 
ambtenaren het nationale belang dienen te behartigen en loyaal zijn aan de eigen regering. Echter, deze 
rolopvattingen zijn ons inziens niet eenduidig. ‘Het’ supranationale belang bestaat niet, aangezien ook op 
dit niveau het spanningsveld tussen politieke autonomie en professionele autonomie bestaat. Een 
ambtenaar die deelneemt aan het Europese beleidsproces, kan ofwel een politiek-beleidsmatige invulling 
geven aan het Europese belang, of een meer professioneel georiënteerde, dus in dit geval een juridische, 
invulling. Hetzelfde geldt voor de intergouvernementele oriëntatie: zoals eerder omschreven bestaat er een 
verschil tussen de politiek-loyale en de professioneel-autonome rol. Ofwel, aan het spanningsveld tussen 
politieke autonomie en juridische professionaliteit moet een nieuwe dimensie worden toegevoegd: dat 
tussen Europese en nationale loyaliteit.
Combineren we de dimensie Europese-nationale loyaliteit met die van politieke loyaliteit- 
professionele autonomie, dan ontstaan vier rolopvattingen (zie figuur 3). De eerste rol is die van 
uitvoerder van nationale beleidswensen. Volgens deze rolopvatting dient de wetgevingsjurist, ook in het 
Europese speelveld, primair loyaal te zijn aan zijn minister en diens beleidswensen uit te voeren. De 
tweede rol is die van hoeder van het nationale recht, zoals boven beschreven, ook als dat niet strookt met 
Europese beleidswensen of Europees recht. De derde rol is nieuw: die van de hoeder van het Europese 
recht. De ambtenaar voegt zich dan naar het Europese recht, dat op basis van de doctrines van 
gemeenschapstrouw, voorrang en autonomie nu eenmaal boven nationaal recht en beleid gaat. Tot slot kan 
men een vierde rol construeren, die van de uitvoerder van Europese beleidswensen. Beyers (2005, 903) 
noemt dit de supranationale rol, op grond waarvan de ambtenaar zich hard maakt voor ‘het Europees 
belang’. Deze rol ligt wellicht minder voor de hand voor wetgevingsjuristen, maar is niet ondenkbaar. 
Wellicht hebben wetgevingsjuristen een eigen loyaliteit aan de Europese idee, of ontwikkelen ze die ten 
gevolge van socialisatie.
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Figuur 3 Rollen van de Europees werkende wegevingsjurist
EU-loyalite it
politieke
loyalite it
nationale
loyalite it
De empirie
In de interviews kwamen alle vier de rolopvattingen terug. Sommige respondenten spraken een sterke 
voorkeur voor één rol uit, maar de meeste respondenten gaven elementen van verschillende rollen aan. De 
Europese beleidsrol werd hierbij het minst genoemd. Slechts één respondent gaf aan het Europees belang 
als uitgangspunt te hanteren in zijn werk. Deze respondent is werkzaam bij een ministerie dat 
uitdrukkelijk gelooft in een Europees levelplaying field. Het feit dat deze respondent het Europees belang 
als leidend principe ervaart, heeft tegelijkertijd ook een sterke nationaal-strategische achtergrond: ‘Als 
iedereen de regels toepast zoals ze bedoeld zijn, dan hebben wij een uitstekend verhaal.’ Eenzelfde 
mechanisme lijkt te bestaan bij twee andere departementen die een sterk intrinsieke voorkeur hebben voor 
Europese integratie. Hier gelooft men in het doel van Europa en treedt nauwelijks strijdigheid tussen 
nationale beleidswensen en Europese randvoorwaarden op. Tot slot gaf een respondent die veel 
onderhandelt in Brussel blijk van een supranationale loyaliteit- of realisme. Hij stelde dat de 
onderhandelingen vereisen dat je soms nationale wensen loslaat, omdat Europees beleid anders nooit meer 
kan worden dan de grote gemene deler. Met andere woorden, naast een nationale beleidsmatige loyaliteit 
ontstaat hier een supranationale loyaliteit.
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Alle respondenten gaven aan zich in meer of mindere mate op te stellen als hoeder van het 
Europese recht. Een junior wetgevingsjurist was hier heel stellig in: ‘Wat Europees moet, dat moet 
gewoon gebeuren. Er is geen ruimte om de eigen sector te gaan helpen.’ Een andere wetgevingsjurist gaf 
aan in zijn werk te streven naar mooie Europese wetgeving en mooie en tijdige implementatiewetgeving. 
Ook deze respondent werkt bij een zeer pro-Europees ministerie. Het streven naar goede juridische 
implementatie werd door twee anderen genoemd. Eén van hen, een leidinggevende, gaf aan te streven naar 
zo soepel mogelijke implementatie, zelfs als dat betekent dat de nationale juridische systematiek op de 
schop moet. Volgens een andere respondent schieten sommige wetgevingsjuristen door in hun Europese 
rol en nemen zij ‘richtlijnen grammaticaal te serieus’. Een andere belangrijke taak die voortvloeit uit de 
Europeesrechtelijke rol is de plicht om Europese randvoorwaarden aan autonome wet- en regelgeving 
duidelijk te maken. ‘De ruimte om nationaal te handelen wordt bepaald door Europa. Je bent constant 
bezig met wat de mogelijkheden zijn.’ Tot slot komt uit de interviews dat de Europese rol iets is van de 
afgelopen jaren. Een leidinggevende stelde dat veel wetgevingsjuristen vroeger minder open stonden voor 
wat uit Brussel komt. ‘Er werkte hier een wetgevingsjurist, die alles wat uit Brussel kwam, bagger vond. 
Maar dit zie ik in mijn club niet meer.’ Dat dit niet voor alle departementen geldt, bewijst de uitspraak van 
een andere respondent: ‘Europa wordt hier nog teveel als een stiefkind behandeld.’
Tegelijkertijd wordt de Europeesrechtelijke rol begrensd door een andere rol, die van uitvoerder 
van nationale beleidswensen. Je moet, aldus een van hen, ‘je minister gelukkig maken’. Deze rol wordt 
breed gedeeld. Op drie wetgevingsjuristen na gaf iedereen aan dat deze rol belangrijk is. 
Wetgevingsjuristen dienen ‘aan de zijlijn te staan en recht te doen aan beleid’ en ‘tegemoet te komen aan 
beleidswensen’. Dit wil niet zeggen dat de Europeesrechtelijke rol niet ook belangrijk is. Volgens 
meerdere respondenten is het de plicht van de wetgevingsjurist om ‘grenzen aan te geven aan de 
conceptuele flexibiliteit.’ Als een minister dan toch een andere afweging maakt, dan is het de taak van de 
wetgevingsjurist om te wijzen op de risico’s. Een leidinggevende vertolkte deze zienswijze bij uitstek:
‘Een jurist dienaar van het recht? Dat is onzin. (...) Een ambtenaar moet zo 
loyaal zijn als de nacht. (...) Je bent een soort machine. Je moet de minister goed 
informeren en afpraten van slechte plannen, maar uiteindelijk is de minister 
verantwoordelijk (...). Soms gaat een minister tegen je  adviezen in. Daar moet je  
genoegen mee nemen; anders moet jij maar minister worden. ’
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Opvallend is dat met name wordt verwezen naar de voorkeuren en positie van de minister en niet naar de 
Tweede Kamer. Sterke nog, een respondent stelde dat het anders ligt als de Kamer bepaalde wensen heeft 
die niet stroken met Europees recht:
‘Het is lastig om tegen de Kamer ‘nee ’ te zeggen, maar het is ook wel eens 
gemakkelijk. Je kunt heel vaak zeggen: helaas, de richtlijn is zus en zo. ’
De laatste rol, die van de hoeder van het nationale recht, werd door ruim de helft van de respondenten 
genoemd. Volgens twee respondenten is ‘een goede kwaliteit van regelgeving’ het hoofddoel van de 
wetgevingsjurist. Een junior beambte stelde: ‘Je moet meedenken over de regels, plichten en rechten die 
we in Nederland willen invoeren en vervolgens zorgen dat die (...) begrijpelijk en uitvoerbaar zijn.’ 
Volgens een ander moet de wetgevingsjurist ‘zorgvuldige afwegingen maken en (...) kunnen aantonen dat 
hij aan alle dingen heeft gedacht.’ Een andere respondent gaf aan het belangrijk te vinden, goede Europese 
teksten te maken- niet op grond van Europese loyaliteit, maar omdat het anders problemen oplevert voor 
het nationaal recht. ‘Ik heb er last van als het juridisch niet goed in elkaar zit, want ik moet het daarna in 
het Nederlands gaan zitten regelen en dan wil ik gewoon duidelijke definities en teksten.’ Een respondent 
laat zich laatdunkend uit over deze juridische rol en kiest impliciet voor de beleidsrol, als hij zegt dat veel 
van zijn collega’s ‘nog te veel passie hebben voor het mooi opschrijven’.
4.3 Rolconflicten en strategieën
In figuur 4 komen vijf mogelijke EU-gerelateerde rolconflicten naar voren.12 Twee hiervan zijn specifiek 
gerelateerd aan het Europees recht. Het eerste type rolconflict betreft dat tussen de nationale beleidsmatige 
rol en de Europeesrechtelijke rol. Nationale beleidswensen zijn dan niet te verenigen met 
Europeesrechtelijke verplichtingen. Dit conflict kan zich voordoen in de fase van de voorbereiding van 
Europese regelgeving, tijdens implementatie, maar ook in nationale wetgevingsprocessen met een 
Europeesrechtelijke component. Een tweede potentieel conflict blijft binnen de juridische sfeer: 
Europeesrechtelijke eisen verhouden zich soms slecht met (de systematiek van) het nationale recht. 
Theoretisch gezien zou hier geen ruimte voor kunnen bestaan. De wetgevingsjurist dient zich, ten gevolge 
van de principes van gemeenschapstrouw (art. 10 EG), voorrang en autonomie, op te stellen als een loyaal 
uitvoerder van het Europese recht. De praktijk is echter weerbarstiger. Nationale wetgevingsjuristen zijn 
waarschijnlijk minder gesocialiseerd in het Europese recht dan het nationale recht, waardoor zij de
12 Het klassieke rolconflict tussen (nationale) beleidswensen en (nationaal) recht is alleen relevant voor puur 
nationale wetgevingsprocessen.
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voorrang en autonomie van het Europese recht misschien minder hebben geïnternaliseerd. Daarbij komt 
dat wetgevingsjuristen over het algemeen een relatief lage waardering voor Europese regelgeving hebben: 
een 5,3 gemiddeld, tegen een 7,2 voor Nederlandse wetgeving (KCW, 2003, 6). Mogelijkerwijs kan dus 
een conflict optreden tussen de nationaalrechtelijke en de Europeesrechtelijke rol. Tot slot zouden zich 
conflicten voor kunnen doen met de meer beleidsmatige Europese rolopvatting. Deze kan botsen met de 
Europeesrechtelijke rol, of met de nationale beleidsmatige of juridische rol.
Uit bovenstaande beschrijving blijkt al dat de ‘petten’ van de wetgevingsjurist op verschillende 
manieren kunnen botsen. In de gesprekken kwamen twee rolconflicten duidelijk naar voren. Het eerste 
conflict bestaat tussen de Europeesrechtelijke en de nationaalrechtelijke rol. Het tweede conflict is dat 
tussen de Europeesrechtelijke rol en de nationale beleidsrol. In het onderstaande wordt ingegaan op deze 
twee spanningsvelden en de strategieën die respondenten hanteren om hiermee om te gaan. We beginnen 
met het conflict tussen de twee juridische rollen.
Figuur 4 EU-gerelateerde rolconflicten voor de wetgevingsjurist
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4.3.1 Hoeder van het Europese of van het nationale recht?
Uit de interviews kwam een spanningsveld naar voren dat tot op heden in de literatuur weinig aandacht 
heeft gekregen: dat tussen de rol van hoeder van Europees en van nationaal recht. Hoe ziet dit conflict 
eruit en hoe gaan wetgevingsjuristen hier mee om?
Het rolconflict kan zich om te beginnen voordoen tijdens de vorming van het Europese recht. Drie 
respondenten die wel eens een rol spelen in onderhandelingen, gaven aan dat het lastig kan zijn om 
nationaalrechtelijke eisen te vertalen naar Europees recht. Zoals een respondent stelde: ‘Het is altijd een 
spanningsveld: wil je één mooi systeem of wil je desnoods het systeem lelijker maken als er maar iets van 
jou in zit?’ Een respondent neigde naar het tweede en stelde dat het belangrijk is om bij de totstandkoming 
van een richtlijn zoveel mogelijk rekening te houden met je nationale systeem en te voorkomen dat je 
cruciale uitgangspunten moet herzien. ‘Dat kun je gewoon inbrengen in de onderhandelingen.’ Een derde 
respondent, gaf echter aan dat een dergelijke houding al snel onhoudbaar is: ‘Het gaat dan om de 
formulering van uitzonderingen op afspraken die je maakt in Europese regelgeving. En dit kan soms erg 
uitgebreid en ingewikkeld zijn, ‘waardoor uiteindelijk de portee van de EU-regelgeving de grond in wordt 
geboord.’
Het lukt niet altijd om spanningen tussen Europees en nationaal recht te voorkomen. Soms hebben 
onderhandelaars onvoldoende oog voor de juridische gevolgen van nieuwe Europese regelgeving, soms 
lukt het niet om cruciale uitgangspunten te behouden. Wetgevingsjuristen kunnen tijdens de implementatie 
dan ook te kampen krijgen met lastige onverenigbaarheden tussen de twee rechtsstelsels. Volgens een 
respondent komt het nooit voor dat een richtlijn precies past binnen nationale regelgeving: ‘Het blijft altijd 
een puzzel.’ Een ander beaamde dit, door uit te leggen dat implementatie geen kwestie van plakken en 
knippen is. ‘Je zit namelijk met een heel stuk nationale wetshistorie en daarin moet je de Europese 
wetgeving een plek geven. Dat is een heel lastig spanningsveld.’ De grote vraag is hoe ver je hier als 
wetgevingsjurist in wilt gaan. Een groot deel van het werk heeft hier volgens een jurist mee te maken. 
Volgens een andere respondent maakt het hierbij erg uit hoe je aan kijkt tegen Europese regelgeving. Hij 
stelde dat met name de oudere generatie richtlijnen beleefde als ‘een vervelende inbreuk op hun systeem,’ 
een houding die hij op sommige beleidsterreinen nog steeds aantreft. Een andere respondent beaamde dit: 
‘Het leuke van het oude wetgevingsvak was dat je alles zelf kon bedenken. (...) Men had weinig last van 
recht dat daarboven staat. Men heeft moeite hier afscheid van te nemen.’
Volgens een respondent zijn er drie strategieën om met dit spanningsveld tussen de twee 
rechtsstelsels om te gaan: assimilatie, contaminatie en het zien als twee gescheiden trajecten. De 
assimilatietheorie wil zeggen dat je richtlijnen zo goed en kwaad als het kan inpast in je eigen recht. Dit is 
vaak een hele puzzel. Het diametraal tegenovergestelde is de contaminatietheorie, die inhoudt ‘dat je je 
nationale stelsel geheel opoffert’ aan het Europese recht. Hierbij kan een onderscheid gemaakt worden
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tussen rechtsstelsels in hun geheel en individuele richtlijnen of verordeningen. Twee respondenten gaven 
aan dat op hun terrein de hele wetssystematiek is aangepast aan het Europese recht. De vorm komt neer op 
het letterlijk overnemen van richtlijnen. De respondenten zijn verdeeld over de vraag of dit wenselijk is. 
Een respondent was hier mordicus op tegen, omdat je dan ‘heel gedetailleerde regelgeving krijgt waarvan 
niemand precies snapt wat het doel is.’ Een ander bezwaar wordt ingebracht door een respondent die 
aangaf dat vaak niet duidelijk is hoe een richtlijn moet worden gelezen, waardoor je heel veel onzekerheid 
creëert in de praktijk en het probleem verschuift naar de rechters en de uitvoerders. Een andere respondent 
stelde dat het soms juist beter is om 1:1 over te nemen. Hij vond het nadeel van assimilatie dat je dan 
casuïstiek kunt krijgen over of je niet te beperkt bent geweest. Het is voor de rechter en de uitvoerder 
helderder als de richtlijntekst en de Nederlandse tekst gewoon 1:1 hetzelfde zijn. Aan de andere kant was 
deze respondent geen voorstander van letterlijke overname als er al uitgebreide wet- of regelgeving op dit 
terrein bestaat. Het gevaar is dat je dan onrust gaat creëren in het veld. Al met al lijkt hier ook weer een 
onderscheid te bestaan tussen een pragmatische houding ten opzichte van het recht, waar in eerste 
instantie uit wordt gegaan van de bestaande nationaal gegroeide praktijk en wetshistorie, versus een meer 
Europese houding. Die laatste houding is met name terug te zien bij sterk geëuropeaniseerde 
departementen.
Tot slot doet zich een mogelijk rolconflict voor tussen de nationaalrechtelijke en 
Europeesrechtelijke rol tijdens het maken van autonome wetgeving. Een respondent stelde dat zijn 
collega’s het Europese recht in dat geval vaak als minderwaardig behandelen:
‘Je wordt in je  creativiteit beperkt door het Europese recht. Het is moeilijk te 
begrenzen en daardoor kijk je  er liever niet naar. (...) Daardoor ga je  er graag 
omheen. ’
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4.3.2 Hoeder van het Europese recht of stroman van beleid?
In onderstaande paragraaf wordt nader ingegaan op het conflict tussen de nationale beleidsrol en de 
Europeesrechtelijke rol. Eerst wordt gekeken naar inhoudelijke conflicten- Europees recht en nationaal 
beleid zijn dan niet goed met elkaar verenigbaar. Dan wordt gekeken naar tijdsconflicten die 
wetgevingsjuristen ervaren bij het uitvoeren van het Europese en het nationale werk. Vervolgens gaan we 
in op strategieën die men hanteert om met dergelijke conflicten om te gaan. Tot slot wordt de vraag 
gesteld of dit rolconflict verschilt van het aloude conflict tussen beleidswensen en (nationaal) recht.
Inhoudelijke conflicten
‘Politiek en bedrijfsleven willen niet dat we het braafste jongetje van de klas zijn. 
Dan sta je  dus onder grote spanning om een stuk liberaler in je  toepassing te 
worden. ’
Naast het puur juridische rolconflict bestaat nog een andere, veel lastigere ‘spagaat’ waar 
wetgevingsjuristen wel eens in bevinden: die tussen de nationale beleidsrol en het Europees recht. Dit 
spanningsveld werd door alle respondenten op twee na genoemd.13 Opvallend genoeg werkten beide 
personen bij een afdeling waar de functies van beleidsambtenaar en wetgevingsjurist in één persoon zijn 
verenigd. Het is mogelijk dat deze respondenten de beleidsrol dusdanig hebben geïnternaliseerd, dat de 
juridische rol een afgeleide is geworden.
De overige respondenten gaven aan dat beleidswensen en hun Europeesrechtelijke rol wel eens 
botsen. Er kan soms ‘grote discussie ontstaan over de strijdigheid met het Europese recht.’ Dit komt 
doordat ‘een jurist altijd zal blijven zeuren over juridische randvoorwaarden, terwijl Beleid meer op het 
realiseren van een klus wordt afgerekend.’ Tegelijkertijd haastten verschillende respondenten zich om 
duidelijk te maken dat dergelijke conflicten geen schering en inslag zijn. En als ze voorkomen, dan 
worden ze meestal wel snel opgelost. ‘Dan zoeken we het een stapje hogerop en dan komen ze er wel uit,’ 
volgens een respondent. Of: ‘het is eigenlijk allemaal een kwestie van goed uitleggen.’ Wat ook hier weer 
opvalt, is dat een pro-Europese houding van een departement als smeerolie werkt, zoals een respondent 
aangaf: ‘Bij iedereen heerst hier wel het besef dat Europese regelgeving voorgaat.’ Bij een ander vergaand 
geëuropeaniseerd ministerie speelt iets dergelijks. Volgens een respondent worden de ‘Europeesrechtelijke
13 Hierbij moet worden opgemerkt, dat het onderscheid tussen een rolconflict en een interpersoonlijk conflict hier 
vaak lastig te maken is. Als beleidswensen niet (lijken te) stroken met de eisen van het Europees recht, zijn vaak 
beleidsmedewerkers betrokken als rolzenders, die verwachten dat de wetgevingsjurist zich flexibel opstelt. Er is dan 
sprake van een drager-zender conflict.
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grenzen geaccepteerd, ook door Beleid.’ Bij dit soort ministeries lijkt meer vertrouwen tussen Beleid en 
Wetgeving te bestaan.
Waar bestaat het rolconflict nu precies uit? Meestal treden deze conflicten op tijdens de 
implementatie van Europese wetgeving en tijdens autonome wetgevingstrajecten met Europese 
raakvlakken. Tijdens de implementatie ontstaat vaak een dilemma tussen goede kwaliteit en de wensen 
van Beleid. Soms voldoet Europese regelgeving niet aan de wensen van Beleid, bijvoorbeeld vanwege 
hoge uitvoeringslasten. Een andere respondent droeg een variant op dit thema aan, die speelt tijdens de 
daadwerkelijke toepassing van het geïmplementeerde beleid. Dan ontstaat vaak de situatie dat 
inhoudelijke beleidsdirecties graag allerlei uitzonderingen op Europese regels willen leveren, op verzoek 
van uitvoeringsinstanties ‘die tegen problemen aanlopen’. Verzoeken tot uitzonderingen komen 
vervolgens in een werkgroep, waar listen worden verzonnen. Als deze listen, in de woorden van de 
respondent, ‘tricky’ zijn met het oog op Europees recht komen ze terug op een hoger niveau. Volgens deze 
respondent lopen veel discussies langs deze lijnen, op allerlei beleidsterreinen en departementen.
Conflicten tussen de beleidsmatige en de juridische loyaliteit doen zich ook vaak voor in 
autonome wetgevingsprocessen, zoals vijf respondenten uitlegden. In deze trajecten ontstaat vaak een 
spanning tussen beleidswensen en Europeesrechtelijke randvoorwaarden. Een respondent gaf aan dat zijn 
afdeling ‘regelmatig verzoeken krijgt die Europeesrechtelijk niet kunnen.’ Een andere respondent merkte 
op dat de meeste conflicten op dit terrein spelen rondom aanbesteding en steun. ‘Dan zeg je als 
wetgevingsjurist: als jullie dit doen dan is dat in strijd met de regels. In sommige gevallen wordt dan 
besloten om het toch te doen.’
Volgens een andere respondent wortelt de spanning tussen Europees recht en nationale 
beleidswensen in de nationale oriëntatie van de politiek: ‘Het is voor de politiek moeilijk te accepteren dat 
je met een dossier niet veel meer kan, omdat het Brusselse wetgeving is.’ Ook speelt gebrekkige kennis en 
interesse bij Beleid soms een rol. Een respondent gaf een voorbeeld van een omvangrijke 
dereguleringsoperatie, ingezet door een beleidsdirectie, op grond waarvan de helft van alle wetgeving het 
veld zou moeten ruimen. Wetgeving gaf aan dat dit niet kon, omdat ongeveer 90% van die wetgeving een 
Europese oorsprong had. Overigens was dit probleem snel opgelost, zo vertelde de respondent droogjes: 
‘Beleid had zich gewoon nog niet eerder gerealiseerd dat Europa zo veel invloed had.’ Soms, echter, lopen 
dit soort conflicten wel hoog op. Een wetgevingsjurist gaf aan dat er steeds meer druk wordt uitgeoefend 
op wetgevingsjuristen om soepeler met Europees recht om te gaan.
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Tijdsconflicten
De voorgaande discussie was gericht op een inhoudelijke onverenigbaarheid van rollen. Uit de interviews 
kwam echter nog een andere vorm van dit spanningsveld naar voren: tijdsconflicten. De verschillende 
rollen vragen soms op hetzelfde moment actie van wetgevingsjuristen. Om te beginnen kan dit probleem 
optreden in de voorbereidingsfase. Een respondent gaf aan dat het soms lastig is om niet in Nederland te 
zijn. Zijn aanbeveling was om het onderhandelwerk vaker met zijn tweeën te doen. Een andere respondent 
zat op dezelfde lijn:
‘Je moet je best doen om het Brusselse in de prioriteitenstelling in de waan van 
de dag overeind te houden. Als je  niet uitkijkt, dan bestaat de kans dat je  niet 
adequaat je  vergadering kan voorbereiden. ’
Tijdsconflicten doen zich ook regelmatig voor tijdens de implementatiefase. Meerdere respondenten 
gaven aan, dat zij verschillende ballen tegelijk in de lucht moeten houden, wat wel eens lastig kan zijn. 
Het is volgens een wetgevingsjurist ‘vaak lastig rust en tijd voor implementatie te vinden tussen alle 
hectiek’. Zoals een andere respondent het stelde: ‘Soms lopen alle dingen tegelijkertijd- vragen van de 
kamer, van RvS, implementatie. Vaak heb ik dan zoiets van: implementatie moet toch eerst af.’ 
Tegelijkertijd gaven verschillende respondenten aan dat het niet zo eenvoudig ligt. Iedereen weet dat 
Europese richtlijnen voorrang moeten krijgen, maar daarnaast dien je je als wetgevingsjurist te voegen 
naar de agenda van de minister. Implementatie delft vaak het onderspit als er toezeggingen aan de kamer 
zijn gedaan, vooral omdat de mankracht beperkt is. Een belangrijke onderliggende factor is de 
organisatorische prioriteitenstelling, waar later op in wordt gegaan.
Strategieën
De interviews hebben een schat aan informatie opgeleverd over strategieën om met rolconflicten om te 
gaan. Hierbij werd met name ingegaan op het conflict tussen de nationale beleidsrol en de rol als hoeder 
van het Europese recht. Het eerste wat opvalt is dat er geen ‘succesrecept’ bestaat om met dergelijke 
conflicten om te gaan. Er is ‘geen sjabloon voor’, zoals een leidinggevende treffend schetste; het is een 
kwestie van ‘heen en weer zwalken.’ De strategieën worden begrensd door twee uiterste opties: de 
beleidswensen negeren versus klakkeloos faciliteren, of met andere woorden: de pragmatische of de 
legalistische optie. In beide gevallen kan men zich overigens afvragen of er wel degelijk sprake is van 
rolconflict, omdat een van de rollen duidelijk prevaleert.14
14 Tijdens een eerste bespreking van de verschillende gevonden rollen, tijdens de Dag van de Wetgeving (2009) was 
dit het brede sentiment in een groep wetgevingsjuristen. Men stelde dat uiteindelijk de wens van de minister 
prevaleert, waardoor uiteindelijk geen sprake is van een rolconflict.
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De eerste optie is, zoals gezegd, sterk legalistisch. Deze komt eropneer niet te buigen voor 
beleidsdruk en de Europeesrechtelijke rol hoog te houden. Een wetgevingsjurist zei hierover: ‘Ik wil wel 
eens de randen opzoeken, maar het moet verdedigbaar zijn. Anders ga ik op de rem staan.’ En: ‘Het is nog 
niet voorgekomen dat buiten de grenzen van de Europese politiek gegaan moest worden, want als dit op 
het punt zou staan te gebeuren, dan zou het betreffende onderdeel gewoon niet doorgaan.’ Een 
leidinggevende zat op dezelfde lijn, door te zeggen dat hij in het uiterste geval zegt: ‘dit kan gewoon niet’. 
Een variant op dit thema is om als wetgevingsjurist een loopgravenoorlog met Beleid te voeren, om zo 
toch gelijk te halen. In zo’n geval zwicht de wetgevingsjurist niet voor de wensen van Beleid en houdt hij 
de juridische randvoorwaarden hoog (voor een voorbeeld zie Mastenbroek, 2007). Een variant hierop is 
om het probleem op het bordje van ‘Beleid’ te gooien, zoals een respondent uitlegde:
‘Als niet bij iedereen duidelijk is dat het EU-recht voorgaat, dan wordt het soms 
uitgevochten als een negatief competentieconflict. Dan hebben wij zoiets van: 
doen jullie het dan maar. ’
Een tweede, iets pragmatischere optie, is om het conflict naar hoger niveau te tillen. Zo erkent men de 
politieke realiteit, zonder afbreuk te doen aan de eigen juridische rol. Tegenwoordig gaan (rol)conflicten 
snel de lijn in, een strategie die breed werd erkend. Men ‘zoekt het een stapje hogerop’, ‘laat het 
escaleren’. Volgens een respondent moet Wetgeving twijfels kenbaar maken en deze blijven uiten tot op 
het juiste niveau- uiteindelijk de minister of staatssecretaris. Deze strategie wordt wel als uiterste 
redmiddel gezien. Een respondent gaf aan het zoveel mogelijk te vermijden, omdat hij er dan geen invloed 
meer op kan uitoefenen. Een andere respondent daarentegen gaf aan het ‘hup, de lijn in’ te gooien, als er 
onenigheid ontstaat. En hoe gaat men de lijn in? Dit kan gebeuren door zelf een nota aan de minister te 
sturen. Probleem hierbij is soms dat deze nota’s door Beleid worden geredigeerd. Verschillende 
respondenten gaven aan dat het belangrijk is om over goede ingangen te beschikken bij de minister. 
Tegelijkertijd is men reëel over de uitkomsten van deze strategie. Meerdere respondenten gaven aan dat de 
minister uiteindelijk meestal gaat voor de beleidsmatige keuze. ‘Dat juridische geloven ze meestal wel,’, 
zo stelde één van hen. ‘Maar dan heb ik zoiets van: het is op politiek niveau besloten.’
Een heel ander type reactie is om te proberen met een van de rolzenders, i.e. beleidsambtenaren, 
het probleem op te lossen. Wetgevingsjuristen relativeren dan hun juridische rol en kiezen voor een 
rekkelijkere positie tussen de pure beleidsrol en de pure wetgevingsrol in, vergelijkbaar met de rol van 
wetgevingsambtenaar (Academie, 2008). Deze strategie getuigt van een grotere beleidsmatige sensitiviteit 
en bereidheid tot samenwerking dan het traditionele beeld van de wetgevingsjurist veronderstelt. Deze 
rekkelijke positie lijkt te passen bij de trend dat het wetgevingsproces de laatste jaren meer dan vroeger als
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gemeenschappelijke verantwoordelijkheid van ‘beleid’ en juristen wordt gezien (Veerman, 2007: 56). 
Volgens twee leidinggevenden was de rolopvatting vroeger erg begrensd, maar is deze ten gevolge van de 
Academie breder en integraler geworden, in de zin dat wordt gekeken naar de wisselwerking tussen 
wilsbepaling en juridische aspecten. Wetgevingsjuristen moeten niet langer steeds ‘nee’ zeggen en zich 
‘ouderwets opstellen’, maar ‘positief kritisch meedenken met beleid’. Op grond van deze strategie dienen 
wetgevingsjuristen zelf met opties te komen, mee te denken en een beleidsgevoelige houding aan te 
nemen. Een respondent verwoordde het als volgt:
‘Je bent een instrumentenmaker in plaats van een controleur. Je bent meer de
loodgieter die je  graag ziet komen dan de politieagent waar je  omheen loopt. ’
Waar komt deze integrale aanpak op neer in geval van rolconflict? Een belangrijke optie is overtuiging 
van de nationale rolzender- de beleidsafdeling. Wetgevingsjuristen proberen dan ‘mensen het 
onvermijdelijke te laten inzien,’ zoals een respondent opmerkte. Hierbij is het van belang juridische 
keuzes te motiveren. Dit is niet alleen een strategie voor concrete conflicten, maar ook een bredere aanpak 
die veel respondenten aanhangen. Je moet volgens twee respondenten altijd goed motiveren, zodat je 
krediet opbouwt bij Beleid. Je gaat dan, volgens een andere respondent, ‘minder ver dan een extern 
adviseur of landsadvocaat, die gewoon zegt: “mag niet, punt.” Varianten hierop zijn overleggen, in de 
hoop er samen uit te komen en het aandragen van alternatieven. Volgens een respondent geeft dit een 
positiever signaal en doorbreek je het ‘stereotype van de jurist die alleen maar zegt wat niet kan.’
Een nog beleidsgevoeligere strategie is het adviseren van de beleidsafdeling. Ook dan probeert de 
wetgevingsjurist er samen met de rolzender, in dit geval Beleid, uit te komen, door de beleidspersoon 
bewust te maken van de juridische component en de eventuele risico’s die kleven aan een bepaalde 
beleidswens. Deze strategie is niet eerder consequentialistisch dan deontologisch, in de zin dat uit wordt 
gegaan de gevolgen voor de minister in plaats van rechtsstatelijke overwegingen.15 Deze strategie getuigt 
van een grotere politieke sensitiviteit dan die van overtuiging, omdat de positie van de minister hierbij het 
leidend criterium vormt. Een leidende overweging voor beleidsafdelingen is volgens een respondent de 
kans dat burgers of belangengroepen het Europese recht zullen proberen af te dwingen. Belangrijke 
overwegingen zijn ‘of er politiek rotzooi van komt, of het veel geld gaat kosten en of er veel derden zijn 
die erop gespitst zijn’ en, volgens een andere respondent, ‘mogelijke Hofzaken’. Desondanks, zo stelde 
een ambtenaar, wordt dan soms op het niveau van DG of minister besloten een gecalculeerd risico te 
nemen. ‘Het beleidsbelang gaat dan voor de Europese randvoorwaarden.’ Een respondent beaamde dit:
15 Graag bedank ik Berry Tholen voor dit inzicht.
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‘Het argument ”Dit is Europees recht” wordt steeds serieuzer genomen, onder 
andere doordat we hebben geleerd van fouten uit het verleden. Maar toch blijft 
het nog steeds een kwestie van risico-inschatting. ’
Een andere strategie is om aan het rolconflict te ontsnappen door interpretatie. Deze strategie komt erop 
neer, het Europees recht zo te interpreteren dat dit in lijn is met nationale beleidswensen en getuigt dus 
van een zeer beleidssensitieve houding. Zeven respondenten gaven aan, pragmatisch om te springen met 
Europees recht. Je kunt als wetgevingsjurist ‘creatief en flexibel omgaan met de randvoorwaarden’, 
‘interpretatief natuurlijk ook wat doen’, en ‘pragmatisch omgaan met vage, gecompliceerde (Europese) 
teksten’. Er is vaak een grijs gebied tussen beleidswens en Europees recht, zo stelde een respondent: ‘Als 
ik het zo vormgeef, dan kan het zeker niet, maar als ik het anders vormgeef kan het misschien nog net.’ 
Een ander beaamde dit en legde uit dat hij probeert om tegemoet te komen aan beleidswensen, zonder 
afbreuk te doen aan EG-regels. Dit is vaak een enorme puzzel. Een wetgevingsjurist legde uit dat het er 
vaak om gaat, de bestaande praktijk in stand te houden, ook al wordt die eigenlijk doorkruist door 
Europees recht. Het is een kwestie van puzzelen en de Nederlandse wetgevingstekst zo aanpassen, dat 
deze in overeenstemming is met de richtlijnen, zonder afbreuk te doen aan de praktijk. Twee 
leidinggevenden gaven aan dat deze pragmatischere visie op het recht gemeengoed begint te worden. Eén 
van hen gaf aan dat er binnen zijn afdeling een leerproces is doorgemaakt:
‘Door de oudere generatie werden richtlijnen behandeld als nationale wetgeving, 
waarbij elk woord overwogen is en iedere komma op de juiste plek staat. (...) 
Vroeger was het vertalen op de strengste manier. Nu wordt er vertaald op de 
gunstigste manier. ’
Het andere uiterste is om de beleidswensen te faciliteren, ook al zijn deze strijdig met Europese wensen. 
Een respondent stelde: ‘Op het moment dat men echt iets wil, dan bedenken we een redenering die Beleid 
ondersteunt’. Wel blijkt uit de interviews dat deze keuze niet snel wordt gemaakt. Ook wordt deze keuze 
meestal vooraf gegaan door pogingen, de beleidsafdeling of minister van gedachten te doen veranderen. 
Maar als dit niet lukt, dan kan een wetgevingsjurist wel eens ‘aan de slag gaan met iets wat juridisch 
twijfelachtig is.’ Soms gebeurt dit op instigatie van Beleid, maar soms maakt de wetgevingsjurist zelf deze 
keuze. Hij geeft aan dat soms bewust niet (uitgebreid) wordt getoetst op Europees recht, wanneer men 
verwacht dat dit problemen oplevert voor de minister. ‘Dan kan men zich altijd nog beroepen op 
onwetendheid.’ Eén van de leidinggevenden beaamde dat het negeren van Europees recht heel strategisch 
kan zijn: ‘Vroeger werd de EU uit onwetendheid (...) genegeerd. Nu wordt het bewust genegeerd.’
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Naast deze strategieën, die op de beleidsafdeling gericht zijn, zijn er strategieën die zijn gericht op 
Europese rolzenders. Sommige respondenten gaven aan wel eens te proberen het op een akkoordje te 
gooien met de Europese Commissie. Soms probeert men de Europese Commissie ervan te overtuigen dat 
een bepaalde beleidswens in lijn is met Europees recht, om zo de weg voor de gewenste implementatie te 
effenen. Ook gaven sommige respondenten aan op zoek te gaan naar steun van Europese rolzenders, om 
zo ofwel hun beleidsrol of hun Europeesrechtelijke rol te versterken. Zo verzamelen sommige 
respondenten argumenten en informatie bij de Europese Commissie, of zelfs richtinggevende uitspraken 
over het Europees recht. In een eerder beschreven casus werkte dit omgekeerd en zocht een 
wetgevingsjurist juist steun bij de Europese Commissie om zijn opvatting staande te kunnen houden vis-à- 
vis Beleid (Mastenbroek, 2007). Om de beleidswens stand te doen houden zoeken wetgevingsjuristen in 
uitzonderlijke gevallen steun bij andere lidstaten, of proberen zij een coalitie te sluiten om de richtlijn aan 
te passen. Zo gaven twee respondenten zelfs aan dat zij het wel eens, na overleg met de minister, hebben 
laten aankomen op een Hofzaak, om zo te proberen om het beleidsbelang te verzekeren. Het gaat hierbij 
om respondenten met een integrale rol.
Al met al wordt duidelijk dat de strategieën een continuüm vormen, tussen de uitersten van ‘niet 
buigen’ en faciliteren in. De meeste respondenten gaven overigens aan, een gelaagde aanpak te hanteren. 
Dus eerst overtuigen, adviseren, informeren, om vervolgens naar een van de andere uitersten op te 
schuiven als deze aanpak geen resultaat oplevert.
Tot slot gaven de respondenten nog verschillende manieren aan om om te gaan met het genoemde 
tijdsconflict. Een leidinggevende gaf aan ervoor te zorgen dat er mensen bijkomen. Hij doet dit door 
duidelijk tijd in te boeken voor Europa en deze te vergelijken met rapportages achteraf. ‘Vervolgens kun 
je bepalen of Europa in de verdrukking is.’ Verder geldt ook voor dit rolconflict dat sommigen de lijn in 
gaan, zoals twee respondenten aangaven. Een respondent deed in het interview zijn beklag over het 
gebrekkige besef van urgentie bij zijn beleidspartner, als het gaat om implementatie. Als hij hier tegenaan 
loopt dan zoekt hij het via zijn directeur hogerop, om er zo voor te zorgen dat men aan de slag gaat met 
implementatie. Tot slot is er nog een hele andere strategie mogelijk: Europa marginaler doen, zoals een 
respondent suggereerde. ‘Maar,’ zo gaf hij aan, ‘er is een grens.’
De zwaarte van het Europese recht
De schets van de verschillende spanningsvelden roept een belangrijke vraag op. Is er een verschil tussen 
het centrale rolconflict tussen nationale beleidswensen en juridische professionaliteit, afhankelijk van de 
bron van het recht? Met andere woorden: maakt het voor een wetgevingsjurist uit, of nationale 
beleidswensen ingaan tegen nationaalrechtelijke of Europeesrechtelijke verplichtingen?
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Aan de ene kant zou men kunnen veronderstellen dat het rolconflict minder hevig is wanneer het 
Europees recht betreft, aangezien wetgevingsjuristen het Europese recht minder hebben geïnternaliseerd 
en een minder hoge waardering voor Europees recht hebben dan voor nationaal recht. Aan de andere kant 
kan men verwachten dat het rolconflict tussen politieke loyaliteit en eigen professionaliteit van 
wetgevingsjuristen heviger is wanneer Europees recht in het geding is. Wanneer zich een conflict voordoet 
tussen politieke voorkeuren en het geldende nationale recht, dan is hier vrijwel altijd een uitweg: de 
wetgever kan het Nederlands recht nog altijd aanpassen (Vgl. Steyger, 2003, 183). Bij het Europese recht 
is dit niet het geval. Er bestaat een fundamentele onverenigbaarheid tussen de ‘normale kaders’, i.e. het 
primaat van de wetgever, en de voorrang van het Europese recht, tenzij het Europese recht op onderdelen 
beleidsvrijheid biedt (Van den Brink, 2006, 117). Van Haersolte en Van den Oosterkamp (2003, 129) 
herinnerden er ons nog eens fijntjes aan: ‘De Europese Unie is een rechtsgemeenschap en de lidstaten 
kunnen niets anders dan het Europeesrechtelijke instrumentarium gebruiken.’ Dit maakt dat EU- 
gerelateerde rolconflicten voor wetgevingsjuristen wellicht lastiger zijn dan puur ‘nationale’ rolconflicten.
Over deze vraag of het Europese recht een vergelijkbare impact heeft als nationaal recht 
verschilden de meningen aanzienlijk. Drie respondenten gaven aan dat de rol van wetgevingsjuristen is om 
juridische twijfels te uiten, ofwel om mogelijk te maken wat Beleid wil, of de wetgeving nu nationaal of 
Europees van aard is. Sommige respondenten vonden dat Europeesrechtelijke randvoorwaarden hierbij 
een zwaardere impact hebben in de discussie. Een respondent stelde dat het afbreukrisico groter is, omdat 
men is doordrongen van de pijn die uitgaat van het Hof van Justitie. Een andere respondent stelde dat je 
tegen een Europese randvoorwaarde eenvoudigweg niet kan ingaan: ‘Die is zo hard als staal.’ Een derde 
argument is dat beleidsdirecties de Europeesrechtelijke grenzen als dwingender ervaren, omdat ze er ‘zelf 
bij zijn geweest en weten hoe moeizaam het tot stand komt en gewijzigd kan worden.’
Aan de andere kant stelden verschillende respondenten dat er wel een belangrijk verschil is. 
Volgens hen moet je Europees recht flexibeler moet nemen dan nationaal recht: ‘Europees recht is soms 
wat doorgeschoten als je de consequenties letterlijk neemt. Je moet er wat flexibeler mee omgaan,’ zo 
stelde een leidinggevende. Het achterliggende probleem is volgens een andere respondent dat veel 
beleidsdirecteuren geringschattend denken over Europa. ‘Bij beleidsafdelingen leeft soms een gevoel van 
‘die zeikerds uit Brussel’, alsof men er zelf niet bij is geweest.’ Het besef dat wij onderdeel zijn van 
Brussel is volgens hem nog niet goed doorgedrongen tot alle beleidsafdelingen; er is vaak ‘irritatie over 
wat er uit Brussel komt.’ Wetgevingsjuristen hebben hierdoor wellicht een zwaardere dobber als zij de 
Europese zaak moeten bepleiten, dan wanneer het nationaal recht betreft. Wat opvalt is dat met name 
leidinggevenden bij meer geëuropeaniseerde ministeries aangaven dat het Europese recht wat 
pragmatischer moet worden bekeken dan nationaal recht. De meeste wetgevingsjuristen geven aan, geen 
onderscheid te maken.
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4.4 Contactpatronen
Wetgeving kan worden gezien als een compromis tussen verschillende belangen en rationaliteiten 
(Veerman, 2007: 155). Wetgevingsjuristen zijn op de eerste plaats verantwoordelijk voor het inbrengen 
van de juridische rationaliteit; zij dienen te verzekeren dat een wet of regel past in het bouwwerk van het 
recht en voldoet aan kwaliteitseisen (ibid, 159-160). Om hun werk goed uit voeren, dienen zij contacten te 
ontplooien met beleidsmedewerkers, collega’s van andere departementen en uitvoerende en handhavende 
instanties (Visitatiecommissie Wetgeving, 2000: 24). In toenemende mate komt daar een externe 
oriëntatie bij, in de zin dat wetgevingsjuristen een rol spelen als in het spel van ‘onderhandelend 
wetgeven’. Stoter en Huls (2003: 97) onderscheiden vier groepen van betrokkenen bij onderhandelend 
wetgeven, te weten belangengroepen, beroepsgroepen, bedrijfsleven en individuele burgers, die zich 
opstellen als expert. In de diepte-interviews is de vraag gesteld welke contacten wetgevingsjuristen 
onderhouden voor hun Europese taken.
De belangrijkste partner voor de wetgevingsjurist is de beleidsambtenaar, zo blijkt uit de 
interviews. Alle wetgevingsjuristen gaven aan contacten met Beleid te hebben. Deze contacten kunnen de 
totstandkoming van Europese regelgeving betreffen, implementatie of autonome wetgevingstrajecten met 
Europese dimensies. Sommigen gaven aan dat deze contacten ad hoc zijn, anderen maakten melding van 
stuur- en projectgroepen. De contacten met Beleid zijn cruciaal, in de zin dat Beleid het centrale 
aanspreekpunt lijkt te zijn in Europese werkzaamheden. Een respondent gaf aan: ‘Als ik een vraag heb, zal 
ik deze eerst stellen aan mijn collega bij Beleid. Die kan hem dan eventueel doorspelen.’ Meerdere 
respondenten gaven dan ook aan dat de contacten met de Europese Commissie via Beleid lopen.
De respondenten noemden nauwelijks andere partners met wie zij actief contact onderhouden als 
het gaat om Europese werkzaamheden. Vier respondenten noemden contacten met EU-specialisten binnen 
hun departement, drie respondenten gaven aan contact te hebben met respectievelijk de branche, de PV of 
Internationale directies. Eén respondent gaf aan wel eens te overleggen met de Europese Commissie. Deze 
respondent heeft echter een integraal takenpakket met duidelijke beleidsmatige aspecten. De ‘standaard’ 
wetgevingsjurist die in aanraking komt met Europese regelgeving, speelt de bal door naar Beleid. Dit geldt 
ook voor de contacten met andere landen buiten deelname aan onderhandelingen- wat ook meestal in 
samenspraak met Beleid gebeurt en alleen als het juridische onderwerpen betreft. Slechts één respondent, 
wederom degene met een sterk beleidsmatige functie, gaf aan wel eens contact op te nemen met andere 
lidstaten. Een andere respondent legde uit waarom hij zelf geen contacten met andere lidstaten heeft:
‘Je kunt ook in overleg treden met andere lidstaten, maar dit loopt via Beleid. Het
is niet zozeer iets voor wetgevingsjuristen, die doen vooral hetpuzzelwerk. ’
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4.5 Competenties
Het Kenniscentrum Wetgeving (2005) heeft enkele jaren geïnventariseerd welke competenties voor 
wetgevingsjuristen op de verschillende ministeries worden gehanteerd. De competenties die het meest 
voorkomen, zijn omgevingsbewustzijn, probleemanalyse, samenwerkingsgerichtheid en 
resultaatgerichtheid. Deze competenties worden ook gehanteerd door de Academie voor Wetgeving 
(2008) in het kader van de selectie en opleiding van studenten. Hier zijn relevant: omgevingsbewustzijn, 
probleemanalytisch vermogen, juridische professionaliteit, samenwerkingsgerichtheid, 
resultaatgerichtheid, oordeelsbekwaamheid en uitdrukkingsvaardigheid. Volgens de Academie kan iedere 
competentie op een interne, strikt wetgevingsjuridische wijze worden ingevuld, maar ook op een meer 
beleidssensitieve wijze. Dit leidt tot het volgende overzicht van competenties (zie tabel 5). In hoeverre zijn 
deze competenties relevant voor het Europese wetgevingswerk?
In de interviews werden bovenstaande competenties vaak genoemd. Ook voor het Europese werk 
is het belangrijk je bewust te zijn van de omgeving, problemen te kunnen analyseren, goede juridische 
kennis te hebben, samen te werken, resultaten te boeken, oordelen te vellen en je goed uit te drukken. Dit 
moge geen verbazing wekken. Wat wel opvallend is, is dat sommige van de competenties vaker werden 
genoemd dan andere. Met name samenwerkingsgerichtheid en resultaatgerichtheid werden erg vaak 
genoemd, terwijl oordeelsbekwaamheid slechts door twee respondenten werd genoemd.16 Ten tweede 
bleek dat de wetgevingsjuristen zelf een veel duidelijker beeld hebben van de competenties die benodigd 
zijn voor het Europese werk dan de leidinggevenden, die spontaan veel minder verschillende competenties 
noemden.
Wat wordt voor het Europese werk precies bedoeld met omgevingsbewustzijn? We kunnen hier 
een onderscheid maken tussen diegenen die voornamelijk implementeren en diegenen die zelf een rol 
spelen in de voorfase. Deze laatste groep gaf aan dat het erg belangrijk is te weten hoe het Brusselse 
besluitvormingsproces werkt. Je moet ‘weten hoe het systeem werkt’, ‘Brussel kennen’, en weten ‘hoe de 
Europese hazen lopen’. Voor diegenen die ook daadwerkelijk onderhandelen is het met name belangrijk 
strategisch te kunnen denken. Volgens een respondent is het belangrijk ‘voelsprieten te hebben voor wat 
er niet gezegd wordt’. Nationaal is het volgens deze persoon makkelijker standpunten in te schatten, 
omdat je de situatie beter kent. Maar ook voor diegenen die ‘slechts’ implementeren, is het belangrijk 
Europees omgevingsbewustzijn te hebben. Het is volgens enkele leidinggevenden erg belangrijk om te 
weten wat de verhouding is tussen Europees en nationaal recht. Volgens een respondent kun je pas
16 Dit kan ook te maken hebben met het feit dat probleemanalytisch vermogen en oordeelsbekwaamheid elkaar lijken 
te overlappen, aangezien beide competenties betrekking hebben op wetgevingsjuridisch puzzelwerk. Analytisch 
gezien zijn deze competenties weliswaar te onderscheiden, in de praktijk is dat lastiger.
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implementeren als je zicht hebt op de achterliggende bedoelingen en bepalingen van een richtlijn. Dit is 
echter lastig, omdat je daar als wetgevingsjurist vaak minder kennis over hebt.
T ab el 4 C om p eten ties v o o r  w etgev in gsju r isten  (A cad em ie v o o r  W etg ev in g , 2008)
kerncompetentie interne situatie externe situatie
om gevingsbewustzijn Gevoelig zijn voor het beleid ten aanzien 
van wetgeving binnen de eigen 
organisatie en de kansen en risico's van 
een voorste l kunnen inschatten
Gevoelig zijn voor m aatschappelijke en 
politieke ontw ikkelingen en de kansen en 
risico's van een voorste l vanuit de 
politiek of uitvoeringsinstanties kunnen 
inschatten
probleem analytisch verm ogen O nderkennen van ju rid isch relevante 
aspecten van een onderwerp, verbanden 
en achtergronden zien en conclusies 
trekken
O ntvankelijk  zijn voor be le idsm atige en 
politieke aspecten van een onderwerp 
en deze in onderling verband zien
ju rid ische professionalite it Gedegen kennis van internationaal, 
Europees, staats- en bestuursrecht en 
van de theorie en praktijk van wetgeving 
kunnen toepassen
Kennis van de rechtsgebieden waarm ee 
de eigen organisatie in aanraking komt, 
kunnen toepassen
sam enw erkingsgerichtheid Bereid en in staat zijn sam en met 
anderen te werken aan een 
gem eenschappelijk  doel en daarbij tijd ig 
een eigen inbreng hebben
Bereid en in staat zijn sam en met 
anderen te werken aan een 
gem eenschappelijk  doel, ook wanneer 
dit doel niet het eigen ju rid ische belang 
is
resultaatgerichtheid Doelen stellen, in itia tie f nemen en 
afspraken nakomen
Procesm atig en system atisch te werk 
gaan om resultaten te behalen
oordeelsbekwaam heid Denken in alternatieven, deze tegen 
elkaar afwegen en to t een ju rid is ich 
verded igbare slotsom  komen
Bijdragen aan het nemen van 
beslissingen door het uitspreken van 
duidelijke meningen en het maken van 
heldere keuzes
uitdrukkingsvaard igheid Duidelijke en wetgevingstechnisch 
correcte teksten voor regelingen, 
toe lichtingen en nota's schrijven en 
m ondeling presenteren
M ondeling en schrifte lijk  com m uniceren 
op een w ijze die niet-juristen overtu ig t en 
de relatie goed houdt
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Probleemanalytisch vermogen werd genoemd door zes wetgevingsjuristen en drie 
leidinggevenden. Deze competentie werd met name genoemd in verband met de implementatie. Het is 
belangrijk om vaardig te zijn in het aanpakken van complexe richtlijnen. Dit verschilt volgens veel 
respondenten van het nationale wetgevingswerk. Ten eerste wordt het uitgangspunt vaak gevormd door 
‘vage, multi-interpretabele’ teksten, waar je wat flexibeler mee om moet gaan. Het is dan ook van belang 
om deze te kunnen interpreteren. Ten tweede komen richtlijnen vaak ‘binnen’ in een reeds gereguleerd 
gebied, waardoor zij in de bestaande wetssystematiek moeten worden gepast. Ofwel, in plaats van een 
systeem maken, moet de wetgevingsjurist invloeden in zijn systeem verwerken: je moet ‘puzzelen in 
plaats van zelf een systeem maken’. Is dit puzzelen nu ook moeilijker of juist makkelijker dan wat men 
gewend is in nationale processen? Volgens een respondent is het makkelijker, omdat je binnen de kaders 
moet blijven. Volgens een tweede respondent is het juist moeilijker, omdat Europese wetgeving abstracter 
is en je dus heel creatief moet zijn. Een derde respondent stelde dan ook dat implementatie weliswaar 
enorm complex is, maar dat dat ook geldt voor het ‘normale’ wetgeven. In de woorden van een 
leidinggevende: ‘Je moet creatief zijn op een iets andere manier’.
Juridische professionaliteit, ten derde, verwijst naar de kennis van het recht. In totaal negen 
respondenten gaven aan dat deze kennis belangrijk is. Je hebt voor het Europese werk volgens de 
respondenten kennis nodig van de nationale wetgeving en systematiek hiervan, de betreffende Europese 
regelgeving en algemene wetten als de Awb. Maar dit is niet specifiek voor het Europese werk. Door de 
steeds sterkere invloed van Europa op nationale wet- en regelgeving is de Europese component op vrijwel 
alle beleidsterreinen belangrijk. Wel dient te worden aangetekend, dat het ondoenlijk is om over alle 
relevante Europeesrechtelijke kennis te beschikken. Daarom gaven sommige respondenten aan dat het 
belangrijk is over ‘Europese antennes’ te beschikken en te weten wanneer Europeesrechtelijke expertise 
(bijvoorbeeld over staatssteun of aanbesteding) moet worden ingeschakeld.
De vierde kerncompetentie die de Academie hanteert is samenwerkingsgerichtheid, ofwel de 
bereidheid om samen met anderen te werken aan een gemeenschappelijk doel. Deze competentie wordt 
zeer relevant gevonden voor het Europese werk. Alle wetgevingsjuristen en vier leidinggevenden 
noemden hem. Samenwerking is allereerst belangrijk voor diegenen die zich daadwerkelijk op het 
Brusselse toneel begeven. Daar is het belangrijk handig te zijn in de omgang met buitenlanders. Je moet 
goed kunnen netwerken en aanwezig zijn ‘in de wandelgangen’. Een ander cruciaal aspect van deze 
competentie is dat je als wetgevingsjurist in Brussel goed moet kunnen onderhandelen. Dit stelt een 
belangrijke eis aan mensen, namelijk dat zij flexibel zijn. Vijf respondenten stelden dit expliciet. Je moet 
‘flexibel zijn en nationale kaders loslaten’, ‘weten waar je wel en niet je energie in steekt’. Je moet ‘goed 
kiezen waar je je op richt, omdat je in Europees verband altijd te maken hebt met compromisteksten’. 
Volgens één van de leidinggevenden zijn ‘mensen met een bijzondere belangstelling voor
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wetgevingssystematiek’ niet geschikt voor het werk in Brussel; ‘Je bent er daar één van de 27 en er kan 
niet altijd naar jou geluisterd worden.’ Al met al moet je voor het Europese beleidsproces volgens deze 
respondenten pragmatischer zijn dan menig nationaal werkend wetgevingsjurist gewend is en moet je je 
niet ‘blindstaren op juridische perfectie’. Dat dit een leerproces is blijkt uit het volgende citaat van een 
wetgevingsjurist:
‘Als je  een verordening leest als je  op de universiteit zit, dan denk je: Hoe hebben 
ze dit in vredesnaam op kunnen schrijven? (...) Maar als je  merkt hoe moeizaam 
een compromis tot stand komt en dat het in verschillende talen begrijpelijk moet 
zijn, dan is het de realiteit dat het soms juridisch gezien niet de meest mooie 
teksten zijn. Met pijn in je  hart, maar je hebt er dan wel meer begrip voor. ’
Naast samenwerking met andere lidstaten werd de samenwerking met Beleid veel genoemd. Dit geldt 
zowel voor de onderhandelingen als voor de implementatie. Respondenten gaven het belang aan van 
‘meedenken met beleid’, ‘een beleidsgevoelige houding’, ‘gevoel voor beleid’ en ‘goed risico’s kunnen 
schetsen’. Volgens één van de leidinggevenden is ook hier een dosis pragmatisme belangrijk: ‘we hebben 
moeten leren richtlijnen niet als wetgeving te beschouwen’. Meedenken met Beleid wordt al met al 
belangrijk gevonden in de implementatiefase. Volgens sommigen is dit beter mogelijk omdat Europees 
recht minder dwingend is dan nationaal recht, gezien haar compromiskarakter.
De vijfde competentie die de Academie noemt is resultaatgerichtheid. Er is brede consensus 
onder de respondenten: of je nu onderhandelt of implementeert, het is belangrijk om procesmatig te werk 
te gaan. Je moet resultaatgericht zijn, je moet overzicht houden en procesmatig kunnen werken. Daarbij 
komt dat je vasthoudend moet zijn, omdat Europese processen vaak lang kunnen duren. Met name 
leidinggevenden stelden dat je voor het Europese werk proactief en stressbestendig moet zijn. Dit heeft te 
maken met een groot verschil dat de respondenten noemen tussen het nationale en het Europese 
beleidsproces: je moet er veel zelfstandiger te werk gaan. Dit heeft volgens een respondent te maken met 
het feit dat het Europese beleidsproces veel minder gestructureerd en geordend is. Een andere respondent 
verwees naar het feit dat je op veel borden tegelijk kunnen schaken, waarvoor een proactieve houding 
cruciaal is. Paradoxaal genoeg ben je op het Europese toneel ook weer veel minder autonoom, omdat je 
minder invloed hebt op de randvoorwaarden waarbinnen je opereert. Andere respondenten beaamden dit: 
je staat niet aan het begin van het wetgevingsproces, je bent geen penvoerder en ‘je bent maar één van de 
27’. Al met al kan ‘het Europese proces intimiderend werken,’ waardoor het belangrijk is proactief en 
zelfstandig te zijn.
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Oordeelsbekwaamheid werd niet veel genoemd. In zekere zin strookt deze houding niet met die van 
flexibiliteit, onderhandelingsvaardigheid en pragmatisme die de andere respondenten als belangrijk zien. 
Uitdrukkingsvaardigheid, tot slot, werd met name door de wetgevingsjuristen zelf belangrijk gevonden. 
Hierbij werd vooral overtuigingskracht vaak genoemd als belangrijke competentie. Een leidinggevende 
had hier een heel duidelijk beeld bij en gaf aan dat het in Europese onderhandelingen, belangrijk is om 
positie te kunnen kiezen en vasthouden. Een andere respondent gaf aan dat je niet te lang moet 
dooronderhandelen, maar dat je constant nieuwe voorstellen opstelt en deze verspreidt- meer dan in 
nationale processen. Tot slot gaven veel respondenten aan dat taalbeheersing belangrijk is in het Europese 
spel, hetgeen waarschijnlijk geen verbazing wekt.
Eén van de respondenten in de verkennende interviews stelde dat Europese regelgeving niet te 
vergelijken is met nationale regelgeving. In deze optiek moeten wetgevingsjuristen hun ‘nationale 
begrippenkader en manier van denken niet loslaten op richtlijnen’. Deze stelling werd met name 
onderschreven door wetgevingsjuristen met een integrale verantwoordelijkheid. De ‘klassieke’ 
wetgevingsjuristen, daarentegen, ervoeren op hun beurt minder verschillen. Dit lag anders bij de 
leidinggevenden; zij gaven grotendeels aan dat je pragmatischer en flexibeler moet zijn voor het Europese 
werk. Eén van hen verzuchtte dan ook: ‘De combinatie van Europese en nationale werkzaamheden is 
zwaar. Je vraagt echt veel van je mensen’. Al met al kunnen wij de competenties zoals opgesteld door de 
Academie als volgt uitbreiden (zie tabel 6).
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Tabel 5 Competenties voor Europees werkende wetgevingsjuristen17
kerncompetentie onderhandelingen implementatie
om gevingsbewustzijn Gevoelig zijn voor het 'B russelse spel 
strateg isch besef
G evoelig zijn voor de achterliggende 
bedoelingen en bepalingen van een 
richtlijn
probleem analytisch verm ogen (O ntvankelijk  z ijn voor bele idsm atige en 
politieke aspecten van een onderwerp 
en deze in onderling verband zien)
In staat zijn om te gaan met com plexe 
richtlijnen: interpreteren van 
onduidelijke bepalingen, inpassen 
binnen bestaande 
wetgevingssystem atiek
ju rid ische professionalite it Kennis van Europees en nationaal recht 
kunnen toepassen of weten wanneer 
deze in te schakelen
Kennis van Europees en nationaal recht 
kunnen toepassen of weten wanneer 
deze in te schakelen
sam enw erkingsgerichtheid Bereid en in staat zijn om samen te 
werken m et Beleid en met andere 
lidstaten. Specifiek moet je  kunnen 
onderhandelen en netwerken. 
F lexibilite it is hierbij erg belangrijk.
Bereid en in staat zijn sam en met 
Beleid te werken aan een goede en 
tijd ige im plem entatie.
resultaatgerichtheid Procesm atig en proactie f te w erk gaan; 
stressbestendig zijn.
Procesm atig te w erk gaan om tijd ig te 
im plem enteren.
oordeelsbekwaam heid Bijdragen aan het nemen van 
beslissingen door het uitspreken van 
duidelijke meningen en het maken van 
heldere keuzes
(Denken in alternatieven, deze tegen 
elkaar afwegen en to t een jurid is ich 
verdedigbare slotsom  komen)
uitdrukkingsvaard igheid (M ondeling en schrifte lijk  
com m uniceren op een w ijze die 
vertegenw oord igers van andere 
lidstaten en Beleid overtuigt; vaak 
tekstvoorste llen indienen; grote 
taa lvaardigheid)
(Duidelijke en wetgevingstechnisch 
correcte teksten voor regelingen, 
toe lichtingen en nota's schrijven en 
m ondeling presenteren)
17 In de tabel worden de algemene competenties voor wetgevingsjuristen verbijzonderd naar de situatie van een 
Europees werkende wetgevingsjurist. Hierbij wordt uitgegaan van de uitspraken van de respondenten. De 
competenties waarover de respondenten geen duidelijke uitspraken hebben gedaan staan tussen haakjes. Hiervoor 
zijn de gebruikelijke ‘nationale’ omschrijvingen gebruikt, met dien verstande dat voor de onderhandelingen de 
‘externe’ variant en voor implementatie de ‘interne’ variant is genomen. Ook moet worden opgemerkt dat de 
precieze invulling van de competenties afhankelijk is van de onderliggende rol. Ook de ‘Europese’ competenties 
kunnen op een meer interne en een externe manier worden ingevuld.
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4.6 Criteria voor kwaliteit
In Nederland is het de verantwoordelijkheid van de wetgevingsambtenaar dat de kwaliteitseisen voor wet­
en regelgeving worden gehanteerd (Eijlander & Voermans, 2000, 24). In de nota ‘Zicht op Wetgeving’ uit 
1991 zijn de belangrijkste kwaliteitseisen vastgelegd. Het gaat om rechtmatigheid en verwerkelijking van 
algemene rechtsbeginselen, doeltreffendheid en doelmatigheid, subsidiariteit en evenredigheid, 
uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid, afstemming met andere regelingen en om eenvoud, helderheid en 
toegankelijkheid (Veerman, 2007, 166). Later zijn deze eisen omschreven in de ‘Aanwijzingen voor de 
Regelgeving’. Hiermee werd een professionele standaard geschapen voor de bewindslieden en de onder 
hen ressorterende ambtenaren. Wanneer het om ontwerp-regelgeving gaat, dan kan aan dit rijtje nog de eis 
‘snelheid/tijdigheid’ toegevoegd worden. Dit geldt vooral wanneer er politieke druk staat op de vorming 
van wet- en regelgeving (Visitatiecommissie Wetgeving, 2000, 17). In hoeverre zijn deze kwaliteitseisen 
onverkort van toepassing op Europese wetgevingstrajecten?
B ox  1 O verz ich t k w alite itse isen  v o o r  w et- en  regelgeving
1. rechtmatigheid en verwerkelijking van algemene rechtsbeginselen
2. doeltreffendheid en doelmatigheid
3. subsidiariteit en evenredigheid
4. uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid
5. afstemming met andere regelingen
6. eenvoud, helderheid en toegankelijkheid
7. snelheid/tijdigheid
Uit de interviews blijkt allereerst dat de wetgevingstechnische criteria ook belangrijk zijn voor het 
Europese werk. Het hoofddoel, zo stelde een respondent, is het totstandbrengen van Europese regelgeving 
en implementatieregelgeving van een goede kwaliteit. Europese regelgeving moet duidelijk en begrijpelijk 
zijn, zo stelden verschillende respondenten. Tegelijkertijd stelde een respondent dat het streven naar 
juridische kwaliteit wordt begrensd door je eigen nationale systeem. Hij stelde dat je daar zo veel mogelijk 
rekening mee moet houden. Dit zou een ander kwaliteitscriterium kunnen zijn. Ook gaven twee 
respondenten aan dat je je niet blind moet staren op juridische kwaliteit van Europese regelgeving, 
vanwege het belang van compromisvorming. Eén van deze respondenten, een leidinggevende, stelde dat 
zijn afdeling hier heel pragmatisch instaat:
‘Puur wetgevingstechnische zaken zijn belangrijk, maar een score van 100% 
halen we nooit. (...) Het is altijd een spel van geven en nemen. ’
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Een andere respondent onderschreef deze reactie en legde uit dat zijn ervaringen met Europese 
onderhandelingen ertoe hebben geleid het grote belang dat nationaal wordt gehecht aan 
wetgevingskwaliteit te relativeren:
‘Als je  merkt hoe moeizaam een compromis tot stand komt en dat het in 
verschillende talen begrijpelijk moet zijn, dan is het de realiteit dat het soms 
juridisch gezien niet de meest mooie teksten zijn. ’
Ook bij implementatie spelen wetgevingstechnische eisen een centrale rol, volgens de respondenten. 
Implementaties moeten duidelijk, begrijpelijk en toegankelijk zijn, zo stelden twee respondenten, en 
werkbaar, hanteerbaar en uitvoerbaar- net als nationale wet- en regelgeving. Daarbij komt dat 
implementaties technisch correct moeten zijn en overeen moeten komen met internationaal recht. Een 
belangrijk punt is dat Europese regelgeving goed moet zijn ingepast in Nederlandse wet- en regelgeving. 
Tot slot geldt dat autonome wet- of regelgeving EU-proof moet zijn. Het ultieme kwaliteitscriterium, zo 
stelde een respondent, is of je Hofzaken weet te vermijden.
Naast de wetgevingstechnische kwaliteitscriteria gingen enkele respondenten in op beleidsmatige 
vereisten. Twee respondenten noemden administratieve lasten als belangrijk criterium voor kwaliteit, twee 
anderen gingen expliciet in op de belangen van de sector. Vier respondenten stelden te worden beoordeeld 
op de mate waarin zij met Beleid hebben meegedacht.
Zijn er nu verschillen tussen de kwaliteitscriteria voor ‘nationale’ en ‘Europese’ wet- en 
regelgeving? Volgens een respondent zijn de eisen in principe hetzelfde, maar wordt er rekening mee 
gehouden dat je in Europese trajecten vaak beperkte mogelijkheden hebt om te zorgen voor juridische 
zuiverheid, bijvoorbeeld omdat formuleringen vager zijn. Dit is terug te zien in het verminderde belang 
van juridische zuiverheid bij de totstandbrenging van Europees recht, zoals boven beschreven. Een ander 
expliciet verschilpunt zijn de deadlines bij implementatie. Al met al lijkt het erop dat veel 
wetgevingsjuristen de ‘nationale’ kwaliteitscriteria zo goed en kwaad als het kan toepassen op Europese 
regelgeving en implementaties. Zoals een respondent stelde: ‘De Aanwijzingen voor de Regelgeving 
gelden ook gewoon voor implementatie.’ Aan de andere kant zien we bij een deel van de respondenten, 
met name de leidinggevenden, een zeer pragmatische houding ten opzichte van het Europese recht. Dit 
lijkt met name het geval te zijn bij afdelingen die meer ervaring hebben met Europese integratie. 
Tegelijkertijd lijkt ook hier sprake te zijn van een bredere ontwikkeling, zo stelde een respondent:
‘Het imago wordt steeds belangrijker. Het wordt minder belangrijk o f iets 
juridisch klopt. ’
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4.7 Discussie: naar een typologie
‘t Hart et al (2007, 100) hebben op basis van onderzoek naar Europese politiesamenwerking een indeling 
in drie typen geëuropeaniseerde ambtenaren gemaakt. Zij onderscheiden departementale coördinatoren, 
bureaucraat-diplomaten en street-level enterpreneurs. Departementale coördinatoren organiseren de 
Nederlandse standpuntbepaling. Zij hebben een nationale beleidsmatige rolopvatting en zijn erop gericht 
tijdig duidelijke Nederlandse standpunten te verwoorden. Bureaucraat-diplomaten nemen op hun 
beleidsterrein deel aan Europese onderhandelingen in Europese werkgroepen. Hun rolopvatting is sterk 
beleidsmatig; zij proberen de Nederlandse voorkeuren op het betreffende terrein zo goed mogelijk te 
realiseren. Street-level entrepeneurs, ten derde, opereren zeer onafhankelijk in Europese netwerken. Zij 
zijn, naast nationale ambtenaren, transnationale experts, die in die setting tot nieuw beleid trachten te 
vormen. In hoeverre is deze indeling ook van toepassing op de specifieke groep van wetgevingsjuristen?
Allereerst valt op uit de interviews dat de gebruikte functies van ‘t Hart et al (2007) niet 
eenvoudig zijn te vertalen naar de wetgevingsjurist. De street-level entrepeneur is niet aangetroffen in het 
onderzoek- wat echter niet wil zeggen dat deze niet voorkomt onder wetgevingsjuristen. Wel is duidelijk 
geworden dat ieder onderzocht departement één of meerdere coördinatoren Europees recht heeft. Echter, 
deze groep is niet expliciet onderzocht. Dan rest de groep bureaucraat-diplomaten of, zoals we dit eerder 
hebben genoemd, de ambachtslieden. Dit zijn de wetgevingsjuristen die op hun terrein de voorkomende 
Europese werkzaamheden uitvoeren. Alle respondenten, op de geïnterviewde coördinator Europees recht 
na, vielen in deze groep. Wat opvalt is dat binnen deze groep bestaan grote verschillen in de invloed van 
de EU op het werk en de wijze waarop het Europese werk wordt vormgegeven. Hoe kunnen we de groep 
verder onderverdelen?
De belangrijkste verschillen binnen deze groep worden verklaard door de integraliteit van het 
takenpakket, ofwel de vraag of de wetgevingsjurist een puur juridische, of ook een beleidsmatige rol heeft. 
Wetgevingsjuristen met een integraal takenpakket gaan anders om met het Europese werk. Ten eerste, en 
niet verwonderlijk, hebben zij veel meer Europese taken. Zij opereren zelfstandig in de voorfase, waar 
anderen een ondersteunende rol hebben. Dientengevolge hebben zij een veel breder netwerk dan de 
wetgevingsjurist pur sang. Ook zien zij veel sterker in dat er andere competenties benodigd zijn voor het 
Europese werk en zijn zij pragmatischer als het gaat om de kwaliteitscriteria. Zij ervaren minder sterk het 
conflict tussen Europeesrechtelijke eisen en nationale beleidswensen. Wanneer hun rollen van ‘hoeder van 
het Europees recht’ en ‘uitvoerder van nationale beleidswensen’ botsen, zullen zij veel meer moeite doen 
om het Europees recht te interpreteren op basis van beleidswensen dan de wetgevingsjurist pur sang, die 
op zijn beurt problemen sneller de lijn in zal sturen. Al met al zien we bij deze groep een veel 
beleidsgevoeligere houding dan bij wetgevingsjuristen die vooral implementeren.
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Binnen de groep van de wetgevingsjuristen pur sang bestaan overigens nog grote verschillen in de 
manier waarop het Europese werk wordt uitgevoerd. Deze zijn echter niet terug te voeren op één 
achtergrondvariabele. Zo leidt senioriteit niet automatisch tot een andere invulling van het werk. Wel valt 
op dat de wat oudere wetgevingsjuristen minder beleidsgevoelig lijken dan de junior wetgevingsjuristen, 
die het belangrijker vinden mee te denken met Beleid. Een andere achtergrondvariabele is het aandeel van 
het Europese werk. De ‘Europese ambachtslieden’ zijn over het algemeen beter betrokken bij de voorfase 
dan de wetgevingsjuristen die minder te maken krijgen met het Europees recht. Ook zijn zij sterker van 
mening dat er andere competenties nodig zijn voor het Europese werk. Opvallend genoeg lijkt er geen 
verband te bestaan tussen het aandeel van de EU in het werk en de rolopvatting. Het is bijvoorbeeld niet 
zo dat wetgevingsjuristen die meer met Europese wetgeving te maken krijgen pragmatischer zijn dan 
degenen die op lange ervaring kunnen bogen.
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5 Het Europese werk: business as usual?
In dit hoofdstuk wordt bekeken in hoeverre het Europese werk een integraal deel van de 
wetgevingsfunctie is. Hiertoe wordt ingegaan op de vraag hoe de Europese wetgevingsfunctie 
organisatorisch wordt ondersteund.18 Er wordt hierbij om te beginnen gekeken naar de manier waarop het 
wetgevingsproces bestuurd wordt. Aspecten die aan bod komen zijn de inbedding van het Europese werk, 
capaciteit en prioriteit, planning en programmering en de samenwerking met beleidsafdelingen. Daarna 
wordt ingegaan op de voorzieningen die getroffen zijn op HRM-gebied, om precies te zijn de aspecten 
opleidingsaanbod, werving en selectie en loopbaanontwikkeling.
5.1 Inbedding van het Europese werk
‘Bij ons zijn het Europese en het nationale werk volledig geïntegreerd. Dat klinkt 
als een ideaalbeeld, maar het is gewoon heel praktisch. Ik roep altijd: het enige 
verschil is dat het Europese deel van het werk niet in Den Haag plaatsvindt. ’
De mate waarin het Europese werk is ingebed kent twee aspecten. Het eerste aspect betreft de vraag of het 
Europese werk wordt uitgevoerd door een kleine club EU-experts of dat dit werk over de hele linie wordt 
uitgevoerd. Een tweede aspect betreft de inbedding van kennis over het Europese recht. In toenemende 
mate moeten ook nationaal werkende wetgevingsjuristen oog moeten hebben voor Europeesrechtelijke 
randvoorwaarden aan nationale wet- en regelgeving. Het is de vraag hoe wetgevingsafdelingen deze 
kennis borgen. Is deze kennis wijdverbreid, zodat iedere wetgevingsjurist op zijn of haar terrein de 
Europeesrechtelijke randvoorwaarden kan bewaken? Of is deze functie belegd bij een EU-expert?
Een van de respondenten in de verkennende interviews gaf aan dat het EU-recht in Nederland 
jarenlang werd gezien als ‘speeltuin voor specialisten’, maar dat er sinds Securitel hard aan is gewerkt, 
‘zieltjes te winnen’. Volgens hem raakt het Europese werk dan ook steeds breder ingebed bij de 
verschillende ministeries. Dit beeld wordt bevestigd door de respondenten. Uit de interviews blijkt heel 
duidelijk dat de mate waarin je als wetgevingsjurist met de EU te maken hebt afhankelijk is van je 
portefeuille. Bij alle onderzochte afdelingen krijgen mensen Europese werkzaamheden naar gelang ‘hun’
18 De verschillen die individuele wetgevingsjuristen ervaren tussen hun Europese en nationale werk, zijn al in 
hoofdstuk vier aan de orde gekomen. Deze worden in het concluderende hoofdstuk nog eens op een rij gezet.
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dossiers Europese aspecten hebben. Zoals een leidinggevende stelde: ‘Het Europese is ook nationaal 
geworden.’ Een andere leidinggevende stelde: ‘De EU is gewoon binnenland’.
Tegelijkertijd gaf een andere leidinggevende aan dat dit model wel ruimte laat voor specialisatie. 
Binnen zijn afdeling zit het ‘eenvoudige’ implementatiewerk bij de jongst bedienden en de ingewikkelde 
dossiers bij de experts. Een andere respondent gaf aan dat op zijn beleidsterrein, waar het Europees recht 
een vrij recente invloed is, niet iedereen het Europese werk doet. Er wordt volgens hem bij de indeling op 
gelet ‘wie er lol in het werk heeft en wie het kan.’ Dus bij minder Europese beleidsterreinen wordt wel een 
vorm van selectie toegepast. Het omgekeerde vindt volgens een andere respondent plaats op de zeer 
Europese beleidsterreinen. Volgens hem werken daar ten gevolge van zelfselectie ‘geen 
wetgevingsjuristen die het Europese werk als “niet leuk”ervaren. Je weet namelijk van te voren dat je er 
veel mee te maken krijgt.’ Tegelijkertijd, zo stelde een leidinggevende van een recenter Europeaniserend 
departement, zullen er ook mensen zijn die, ondanks gebrekkige interesse, het Europese werk moeten 
uitvoeren. ‘Niet iedereen vindt het leuk, niet iedereen vindt het makkelijk, maar iedereen ziet 
implementeren als zijn eigen werk.’ Tot slot, zo stelden twee leidinggevenden, is er ook een 
generatiekloof te bekennen. ‘Oude rotten’ in het wetgevingsvak hebben volgens een van hen vaak geen 
zin om alleen implementatie te doen, omdat ze dat minder interessant vinden. Tegelijkertijd zie je volgens 
hem nu een nieuwe generatie opkomen, voor wie Europees recht een normaal aspect van het werk is. 
Zoals zijn collega dat stelde: ‘Degenen die zeiden zich alleen bezig te houden met nationaal werk, zijn met 
pensioen.’
Hoe zit het met de Europeesrechtelijke kennis? Ook puur nationaal werkende wetgevingsjuristen 
hebben Europese antennes nodig, zo stelden meerdere respondenten. Op de helft van de beleidsterreinen, 
zo gaven de respondenten aan, is deze kennis breed ingebed. Vier leidinggevenden gaven aan dat op hun 
afdeling iedere wetgevingsjurist over een basisniveau van EU-kennis beschikt. Het gaat dan om globale 
noties van Europees recht, bijvoorbeeld op het gebied van mededinging, staatssteun en aanbesteding. Een 
respondent bestreed echter de effectiviteit van dit model binnen zijn afdeling. Hij stelde dat de lijn 
weliswaar is, dat iedereen voldoende EU-besef moet hebben, maar dat de dit in de praktijk nog niet altijd 
zo is: ‘Europees recht wordt nog vaak als een stiefkind behandeld.’
Het streven is dus bij de meeste afdelingen om zo breed mogelijk ‘EU antennes’ te ontwikkelen. 
Hiernaast werken binnen vrijwel alle onderzochte afdelingen (in de praktijk vaak directies) EU-experts, 
die fungeren als ‘eerstelijnsdeskundigen’. Zij houden zich onder andere bezig met de voortgangsbewaking 
van implementatie, hofprocedures en afstemming in het kader van ICER. Hiernaast houden zij 
bijvoorbeeld de Europese raakvlakken van autonome wetgeving in de gaten en gaan zij de gevolgen van 
jurisprudentie na voor toekomstige richtlijnen en bestaande wetgeving. Zij fungeren als vraagbaak en als 
opleider, doordat ze de EU-kennis van medewerkers up to date houden. De meeste respondenten gaven
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aan erg tevreden te zijn met deze structuur. Eén respondent vormde hierop een uitzondering. Hij stelde dat 
dit model betekent dat de wetgevingsjuristen zelf hun Europese kennis niet optimaal gebruiken en 
daardoor juist een bredere inbedding belemmert.
Al met al zien we dat de Europese werkzaamheden zijn onderverdeeld naar beleidsterrein. Op 
sterk geëuropeaniseerde beleidsterreinen heeft dit tot gevolg dat iedereen Europese werkzaamheden 
uitoefent. Op minder geëuropeaniseerde terreinen is het Europese werk incidenteler van aard- en is het 
voorbehouden aan de enthousiastelingen. Hier is het werk minder breed ingebed. Het streven is bij de zeer 
Europese afdelingen, het Europees bewustzijn breed in te bedden. Over het algemeen lijkt ‘Europa’ dan 
ook goed te zijn ingebed in de verschillende afdelingen. Verschillende leidinggevenden gaven aan, dat het 
nationale en het Europese werk inmiddels geïntegreerd zijn. Om met een van hen af te sluiten: ‘Je mag en 
kan het niet meer zien als gescheiden werelden.’
5.2 Capaciteit en prioriteit
‘Europa is in zekere zin belangrijk, maar ik wil daar niet overdreven ingewikkeld 
over doen. ’
Een belangrijke voorwaarde om het EU-gerelateerde werk naar behoren uit te voeren, is dat voldoende 
capaciteit aan deze werkzaamheden wordt toegekend. Een gebrek aan personele capaciteit bij 
wetgevingsafdelingen kan leiden tot problemen met implementatie of een suboptimale inbreng in de 
onderhandelingen. Voor een effectieve vormgeving van de Europese wetgevingsfunctie dient de capaciteit 
voor EU-aangelegenheden in een wetgevingsafdeling evenredig te zijn aan het EU-gerelateerde werk dat 
moet worden uitgevoerd.
Uit de literatuur komen twee voorwaarden naar voren voor een goede capaciteitstoekenning voor 
het Europese werk. Een belangrijke manier om structureel capaciteit te verdelen is een systeem van 
programmering en planning van wetgeving. Uit de laatste visitatieronde is gebleken dat de meeste 
ministeries inmiddels met een jaarprogramma werken (Visitatiecommissie Wetgeving en Juridische 
functie, 2007, 17). Onduidelijk is in hoeverre de Europese wetgevingsfunctie in het planningsproces wordt 
meegenomen.
Tegelijkertijd zijn formele planningssystemen in de praktijk vaak ontoereikend. De 
daadwerkelijke toewijzing van ambtelijke capaciteit is gebaseerd op de politieke prioriteit voor een dossier 
(Mastenbroek, 2007, 157). Voor de capaciteitsvraag is het dus belangrijk om te achterhalen welke 
prioriteit de politiek-ambtelijke top toekent aan Europese aangelegenheden. De prioriteitskwestie is vanaf
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medio jaren negentig een constante factor in de discussie over het vermeende Nederlandse 
implementatietekort. Het algemene beeld is dat in Nederland op politiek niveau te weinig prioriteit wordt 
toegekend aan Europese dossiers (zie bijvoorbeeld Baas, 1996; De Moor-Van Vugt, 1992; Drijber, 2001; 
Steyger, 2003; Voermans, 2004; Mastenbroek, 2005).
In de kwalitatieve interviews hebben wij respondenten gevraagd naar de capaciteit voor het 
Europese werk. Een belangrijke vraag hierbij is in hoeverre structureel personele capaciteit wordt 
gereserveerd voor de Europese dimensie van het wetgevingswerk en hoeveel prioriteit daadwerkelijk aan 
het Europese wetgevingswerk wordt toegekend.
Uit de interviews is gebleken dat de meeste ministeries een systeem kennen voor planning en 
programmering van het Europese werk. Vijf respondenten beschreven de werking van een 
wetgevingsprogramma, waar de Europese trajecten in zijn opgenomen. Implementatie valt in de hoogste 
categorie qua prioriteit. Daarnaast gaf een respondent aan dat binnen zijn ministerie wordt gewerkt met 
een strategische EU-agenda, zodat ook stelselmatig kan worden bijgehouden hoeveel capaciteit benodigd 
is voor de voorfase van het Europese beleidsproces. Twee andere respondenten gaven aan dat het binnen 
hun afdeling niet nodig is, het Europese werk te programmeren, omdat er eenvoudig weg te weinig 
richtlijnen zijn. Tegelijkertijd, zo merkte een respondent op, biedt heldere planning geen garantie voor 
voldoende capaciteit voor implementatie, omdat je altijd afhankelijk bent van andere partijen. Een 
leidinggevende haastte zich om aan te geven dat het formele plaatje verschilt van de werkelijke capaciteit: 
‘Alleen opschrijven dat er aandacht voor moet zijn is niet genoeg.’
Om de daadwerkelijke capaciteit voor het Europese werk te beoordelen moet een onderscheid 
worden gemaakt tussen voorbereiding van Europese regels, implementatie en het meenemen van Europees 
recht in autonome wetgevingsprocessen. Uit de interviews is gebleken dat niet voor alle Europese 
werkzaamheden evenveel capaciteit wordt toegekend. Het meest tevreden zijn de respondenten over de 
capaciteit die beschikbaar is voor implementatie. Dit is een ‘core business’, waarvoor volgens meerdere 
respondenten voldoende tijd wordt uitgetrokken. Meer dan de helft van de respondenten gaf aan dat bij 
hun afdeling het besef is ingedaald dat implementatie voor nationale werkzaamheden gaat. Implementatie 
is een ‘core business’ voor wetgevingsafdelingen, zo werd breed erkend. Implementatie ‘krijgt voldoende 
aandacht’, krijgt voorrang en voldoende prioriteit. Meerdere respondenten gaven aan dat zij binnen hun 
ministerie een omslag hebben waargenomen van een laconieke houding ten opzichte van implementatie 
naar een meer serieuze houding. Een respondent verwoordde deze opvatting treffend: ‘Er zijn tijden 
geweest van te weinig (...) alertheid voor Europa, maar dat is nu veranderd. ’
Hoe komt het nu dat de capaciteit en prioriteit voor implementatie zo zijn toegenomen? Zo’n tien 
jaar geleden, tijdens de Securitel-crisis was de situatie nog heel anders. De respondenten gaven in de 
interviews meerdere redenen aan. Een belangrijk onderscheid dat hierbij wordt aangebracht is dat tussen
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intrinsieke en extrinsieke oorzaken. Intrinsieke oorzaken, om te beginnen, betreffen de voordelen die een 
departement ervaart bij het Europees recht. Drie respondenten gaven aan dat dit een belangrijke factor is 
en dat dit verklaart waarom departementen als EZ, Financiën en LNV het Europese werk relatief goed 
tussen de oren hebben zitten. Ook een van de respondenten in de verkennende interviews wees op dit 
mechanisme. Volgens hem is de prioriteit afhankelijk van het onderwerp, niet van de vraag of het al dan 
niet uit Europa komt. Volgens een andere respondent heeft dit ook een effect op andere departementen: 
wanneer daar financieel-economisch onderlegde mensen komen te werken, doet dit de aandacht voor de 
EU toenemen. Zij hebben, in zijn woorden, meer ‘feeling’ voor het Europese recht, omdat ze de EU zien 
als een middel om hun doel- de vrije markt- te realiseren.
Daarnaast werden enkele meer extrinsieke oorzaken voor de toegenomen aandacht voor de EU 
onderscheiden. Belangrijke stokken achter de deur, zo stelden de respondenten, zijn de rapporten van de 
visitatiecommissies, de scoreboards van de EU, angst voor handhaving door de Commissie en het 
Europese Hof van Justitie, toegenomen aandacht vanuit de Kamer en het feit dat BZ een vinger aan de 
pols houdt. Ook binnen de afdelingen zijn manieren om de aandacht voor de EU te vergroten. Volgens een 
respondent scheelt het dat er steeds meer jonge mensen binnenkomen, die implementatie niet zien als 
‘tweederangswerk’. Ook een goede interne monitoring van implementatie wordt effectief gevonden. Een 
respondent gaf aan dat sinds de Europese dossiers op de wekelijkse agenda van het MT staan, de aandacht 
voor Europa departementsbreed is toegenomen.
Implementatie lijkt dus door de bank genomen voldoende capaciteit en prioriteit te krijgen. 
Tegelijkertijd relativeren veel respondenten deze toegenomen aandacht. Ten eerste gaven enkele 
respondenten aan, dat er nog altijd een belangrijk verschil bestaat tussen Beleid en Wetgeving. 
Beleidsafdelingen zouden nog niet altijd voldoende doordrongen zijn van de urgentie van richtlijnen. Eén 
van de respondenten van een recent Europeaniserend ministerie stelde zelfs: ‘Het besef dat wij onderdeel 
zijn van Brussel is nog niet voldoende doorgedrongen tot alle beleidsafdelingen.’ Hij stelde dat er met 
name op hoger niveau nog een sterk ‘wij/zij gevoel’ leeft. Een derde respondent stelde dat het Europees 
denken wel op DG-niveau aanwezig is, maar dat men zich er nog altijd onvoldoende van bewust is hoe 
druk mensen daadwerkelijk met ‘Europa’ bezig zijn.
Dat Beleid wellicht wat sceptischer en minder aandachtig is voor Europese invloeden, is in lijn 
met een tweede observatie. Ongeveer de helft van de respondenten gaf aan dat, ondanks de toegenomen 
aandacht voor implementatie, de werkelijke prioriteit nog steeds afhangt van het belang dat daar politiek 
aan wordt gehecht. De nationale beleidsagenda krijgt vaak meer prioriteit, onder andere omdat deze 
zichtbaarder is voor veel mensen en omdat ze hier op afgerekend worden. Deze observatie werd breed 
gedeeld. De aandacht voor Europese dossiers lijkt in grote mate afhankelijk te zijn van de politieke 
prioriteiten van de bewindspersoon. De realiteit is dat Europese taken uiteindelijk secundair zijn aan
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nationale politieke wensen, plannen of projecten. ‘Als puntje bij paaltje komt, dan gaan nationale plannen 
voor,’ zo stelde een respondent. ‘Alleen als het met implementatie uit de hand loopt, dan vraagt de 
minister of ze niet eens op kunnen schieten.’ Implementatie legt het af tegen ‘politieke signalen van 
boven’, ‘politieke dingen’ en ‘de nationale beleidsagenda’. Als er dan ‘ineens iets moet worden geleverd 
voor de beleidsafdeling, dan gaat men daar in mee en komt implementatie op de tweede plaats.’ Volgens 
twee respondenten in de verkennende interviews geldt in de praktijk vaak een omgekeerde voorrangsregel, 
waarbij nationale wetgeving voorrang krijgt boven implementatie. Of, zoals een respondent uitgebreid 
verhaalde:
‘Het is altijd een gevecht. Wij wijzen er vanuit de juridische afdeling steeds op 
dat implementatie voor moet gaan, maar in de praktijk zie je  vaak dat die 
nationale ideeën voorgaan. (,..)Europees beleid is niet zo sexy, niet zo interessant 
als nationale ideetjes ontwikkelen. ’
Dergelijke geluiden werden veel geuit. Twee respondenten bestreden dat er voldoende capaciteit voor 
implementatie was. Een wetgevingsjurist stelde dat de tijd voor implementatie altijd bevochten moet 
worden:
‘Als de minister zegt: “We moeten een nationaal beleidsidee uit gaan werken, ” 
dan kunnen we niet zeggen: “Maar we zijn de komende vijf maanden met 
implementeren bezig ”. ’
Een andere respondent beaamde dit en stelde dat het kortetermijndenken in belang toeneemt bij de 
directeuren Wetgeving. Wetgevingsjuristen leggen zich hier volgens hem bij neer, hetgeen voor hem een 
vanzelfsprekende gang van zaken is. Want:
‘Wij werken voor de politiek. Dat is nu eenmaal zo. Als de minister volgende 
week in de problemen komt... dan ligt dit (wijst naar stapel papier) onder op de 
stapel. ’
Hoe is het gesteld met de voorbereiding van Europese regelgeving? Enkele respondenten, met name die 
op minder ‘Europese’ departementen gaven aan dat weliswaar de aandacht voor implementatie is 
toegenomen, ten gevolge van lessen uit het verleden, maar dat dit nog niet geldt voor andere Europese 
taken. Een respondent stelde dat de minister en de DG’s binnen zijn ministerie nog altijd niet genoeg 
aandacht hebben voor de ‘stukken regelgeving die aan de Brusselse vergadertafel spelen.’ Een 
leidinggevende gaf aan dat hij al blij is als zijn mensen voldoende tijd hebben om een richtlijn kritisch te
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volgen. Meegaan naar Brussel vindt hij een luxewens, net zoals twee andere leidinggevenden. 
Tegelijkertijd betreurt hij deze realiteit. Hij stelde dat het van belang is te zorgen dat er niet al te veel 
capaciteit naar de achterkant van het proces gaat, ten koste van ‘de voorkant’. Deze bevindingen stroken 
met de conclusie van de Visitatiecommissie Wetgeving en Juridische functie (2007, 21) dat op veel 
departementen onvoldoende capaciteit beschikbaar wordt gesteld voor de betrokkenheid van 
wetgevingsjuristen bij de totstandkoming van Europese regelgeving. Volgens twee respondenten is dit 
probleem structureel van aard en vloeit het voort uit de speciale coördinatieprocedure van het Europees 
beleid. Zo worden Europese dossiers volgens een van hen onttrokken aan de ‘bazen binnen het 
departement die weinig zich hebben op de BZ-lijnen.’ Gelukkig, zo stelde hij, wordt dit ten dele 
opgevangen door de Tweede Kamer, die tegenwoordig meer aandacht besteedt aan Europese 
onderwerpen.
Hoe groot is, tot slot, de aandacht voor de EU in autonome wetgevingsprocessen? Deze taak is 
lastiger te plannen dan de meer directe Europese werkzaamheden, omdat dit niet voortvloeit uit specifieke 
Europese beleidsprocessen. Twee respondenten gaven aan dat de EU er nog met name bekaaid af komt in 
autonome wetgevingsprocessen, zowel bij Wetgeving als Beleid:
‘Men heeft geen intrinsieke aandacht voor de doorwerking van het Europese 
recht. Men heeft er geen ‘feeling ’ voor en door de hoge werkdruk wordt het vaak 
genegeerd. ’
Volgens hem is er een groot verschil met implementatie, omdat de druk veel minder duidelijk is; ‘niemand 
heeft het door.’ Of dit ook voor andere departementen geldt, is op basis van de interviews niet duidelijk te 
zeggen. Een respondent gaf in ieder geval aan dat zijn collega’s bij Beleid voldoende sensitiviteit hebben 
voor Europese randvoorwaarden.
Al met al lijkt de aandacht voor implementatie te zijn toegenomen, tengevolge van extrinsieke en 
intrinsieke overwegingen- en de opmars van een nieuwe generatie wetgevingsjuristen. Aan de andere kant 
is de daadwerkelijke capaciteit die aan het werk wordt toegekend nog altijd sterk afhankelijk van hoe de 
nationale politieke wind waait. Dit is in lijn met de conclusie van de Visitatiecommissie Wetgeving en 
Juridische functie (2007, 19), die concludeerde dat de implementatie van Europese richtlijnen 
tegenwoordig deel uitmaakt van de normale werkcycli van de ministeries. Tegelijkertijd betekent dit niet 
dat altijd voldoende prioriteit wordt toegekend aan al het EU-gerelateerde werk. Volgens dezelfde 
Commissie (2007, 21) ‘staat het nationale recht en de werkzaamheden die daaruit voortvloeien bij de 
wetgevingsdirecties van de ministeries nog stevig op de eerste plaats’. Dit lijkt met name te gelden voor 
de minder zichtbare Europese wetgevingswerkzaamheden.
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5.3 Wetgeving en Beleid: Chinese muren of twee handen op één buik?
De spanning tussen Wetgeving en Beleid is inherent aan het wetgevingsproces, gezien hun verschillende 
rollen. Hoewel zij beiden als eerste doel hebben om de samenleving te ordenen, strijden beleidswensen en 
juridische eisen toch nog al eens om de voorrang (Veerman, 2007). Huls (1998) karakteriseert het 
wetgevingsproces als een permanent ambtelijk onderhandelingsproces. Niet alleen komt het vaak voor dat 
beleidsafdelingen of ministeries met elkaar in de clinch liggen; ook de contacten tussen 
wetgevingsafdelingen en Beleid verlopen niet altijd vlekkeloos. Zo schilderen beleidsambtenaren juristen 
niet zelden af als ‘letterknechten’ en formalisten (Veerman, 2001, 27). Omgekeerd bestaat bij veel juristen 
het beeld, of soms de ervaring, dat beleidsambtenaren ‘aspecten van handhaafbaarheid en uitvoerbaarheid 
nogal eens onderbelicht laten’. (Borman, 1994, 237). Ofwel: ‘Is het beleid, of is er over nagedacht?’ 
(Veerman, 2001, 44).
Een slechte samenwerkingsrelatie tussen Beleid en Wetgeving kan nadelige consequenties hebben 
voor het wetgevingsproces. Het kan gebeuren dat wetgevingsjuristen niet tijdig worden betrokken bij 
beleidsprocessen, waardoor in een later stadium blijkt dat voorgenomen wetgeving niet noodzakelijk is, 
niet goed inpasbaar in het bouwwerk van het recht, of niet verenigbaar is met overige kwaliteitseisen. 
Omgekeerd kan het ook voorkomen dat wetgevingsjuristen het wetgevingstraject te veel naar zich 
toetrekken, waardoor politieke of beleidsmatige overwegingen onvoldoende mee worden genomen. 
Chinese muren kennen dus twee kanten.
Veerman (2001, 47) stelt dat de samenwerking tussen de twee bloedgroepen de laatste jaren is 
verbeterd. Dit is onderschreven door de Visitatiecommissie Wetgeving (2002, 29), die stelde dat de 
professionalisering van het wetgevingsproces ertoe heeft geleid dat er vaker vroegtijdig wordt 
samengewerkt. Ook is volgens deze commissie de attitude onder wetgevingsjuristen steeds meer 
samenwerkingsgericht geworden (ibid, 24). Een respondent uit de verkennende fase beaamde dit en lichtte 
toe hoe deze verandering binnen zijn afdeling te zien is geweest:
‘Voor 1990 lagen Beleid en Wetgeving op ramkoers. De wetgever gedroeg zich 
als God in Frankrijk. Door de tijd heen zijn ze steeds verder naar elkaar 
toegegroeid. ’
De vraag is in hoeverre de verbeterde samenwerking ook te zien is als het gaat om EU-werkzaamheden. 
Een eerste antwoord hierop lijkt ontkennend te zijn: de samenwerking tussen Beleid en Wetgeving in EU- 
trajecten is een van de voornaamste problemen die zijn gesignaleerd in de stroom van rapporten over de 
Europeanisering van de wetgevingsfunctie en EU-coördinatie Uit de tweede visitatieronde 
(Visitatiecommissie Wetgeving, 2002, 33) bleek dat wetgevingsjuristen over het algemeen minder invloed
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hebben op Europese, dan op nationale beleidsprocessen. In haar reactie op het tweede Visitatierapport gaf 
het kabinet dan ook aan dat deelname van wetgevingsjuristen aan de onderhandelingen de standaard moest 
worden. Dit voornemen werd onlangs herhaald in het kabinetsstandpunt op het advies van de Raad van 
State. De gedachte is dat vroegtijdige juridische inbreng de uitvoerbaarheid en het gemak van 
implementatie ten goede komen.
Voor de implementatiefase is de indruk dat Europese regelgeving de positie van 
wetgevingsjuristen vis-à-vis Beleid juist versterkt (Veerman, 2001, 57-58). De nationale beleidsruimte 
wordt steeds verder ingeperkt door het Europese recht en het zijn bij uitstek de wetgevingsjuristen die 
hierover waken. Om even in bureaupolitieke termen te vervallen: het Europese recht geeft Wetgeving 
wellicht nieuwe munitie in de ‘strijd’ met Beleid. Van Haersolte en Van den Oosterkamp (2003, 130) 
zitten ook op deze lijn. Zij stellen dat er normaal gesproken éénrichtingsverkeer geldt van beleid naar 
recht: beleid geeft richting en recht volgt. Dit ligt volgens hen omgekeerd als het gaat om Europese 
verplichtingen: dan hoort beleid het recht te volgen.
Wij hebben de kwalitatieve interviews gebruikt om de beelden over de afstemming tussen Beleid 
en Wetgeving in EU-trajecten nader te staven. Hierbij willen we wel alvast de volgende aantekening 
maken. Uit de interviews en het literatuuronderzoek is naar voren gekomen dat er belangrijke verschillen 
tussen departementen bestaan als het gaat om de hoogte van de Chinese muren (Stoter en Huls, 2003, 
100). Om te beginnen zijn niet alle juridische afdelingen even krachtig. Belangrijk is volgens Stoter en 
Huls (ibidem) wat de positie van de wetgevingsdirectie is in de hiërarchie. Bij een centrale 
wetgevingsdirectie kan een directeur evenwicht bieden aan een DG. Op dit moment zijn de meeste 
wetgevingsjuristen werkzaam in een centrale directie, met name bij SZW, V&W, EZ en LNV. Bij BZK, 
Financiën en VWS werken daarentegen relatief veel wetgevingsjuristen decentraal (Wetgevingsjurist aan 
het werk, 2005, 13). Een ander aspect is de cultuur op een departement. Stoter en Huls (ibidem) 
vergelijken Justitie, waar wetgevingsjuristen relatief autonoom en belangrijk zijn, met departementen als 
VROM en V&W, waar juristen de beleidsafdelingen dienen te volgen. Een respondent beaamt dit en geeft 
aan dat er bij VROM een vrij sterke scheiding is tussen de twee partijen, waardoor Beleid sterker staat. 
Ten tweede dient te worden opgemerkt dat sommige departementen geen onderscheid kennen tussen 
beleidsambtenaren en wetgevingsjuristen, waardoor de Chinese muren per definitie niet bestaan. Hoe 
oordelen de respondenten over de samenwerking tussen Beleid en Wetgeving?
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De voorfase
Over het algemeen waren de respondenten tevreden over hun betrokkenheid in de voorfase van het 
Europese beleidsproces. Meerdere respondenten gaven aan dat Wetgeving binnen hun ministerie in 
toenemende mate wordt betrokken bij de voorbereiding. Eén van hen gaf aan dat de aandacht van de 
Visititatiecommissies voor de onderlinge afstemming zijn effect heeft gehad. Een leidinggevende stelde 
dat zijn afdeling door schade en schande heeft geleerd wat het belang is van goede afstemming tussen 
Wetgeving en Beleid. Dientengevolge is er nu veel meer zicht op wat Beleid doet in Brussel en probeert 
Wetgeving om beter mee te denken. Men streeft ernaar dat wetgevingsjuristen zo vroeg mogelijk 
geïnformeerd moeten zijn. Een andere leidinggevende is ook zeer tevreden en concludeerde dat binnen 
zijn ministerie Beleid en Wetgeving geen gescheiden werelden zijn. ‘Het is de bedoeling dat JZ in de 
vroegste fase betrokken wordt- en dat gebeurt ook. ’
Tegelijkertijd klinken ook minder tevreden geluiden. Een respondent gaf aan dat Wetgeving 
binnen zijn ministerie weinig kritisch in het onderhandelingsproces zit, door een hoge werkdruk en een 
gebrek aan passie. Een andere respondent stelde dat de voorbereiding en implementatie van Europese 
regelgeving nog altijd te zeer gescheiden werelden zijn. Een leidinggevende gaf aan dat de relatie tussen 
Beleid en Wetgeving binnen zijn ministerie vaak zeer problematisch is. Door een gebrekkige afstemming 
ontstaan daar regelmatig conflicten tussen Beleid en Wetgeving. Dit heeft volgens hem vervelende 
gevolgen:
‘Het heeft er uiteindelijk toe geleid dat we in het kader van de 
kwartaalappreciatiebrieven aan de Tweede Kamer (...) helaas moeten wijzen op 
de intradepartementale voorbereiding. Dit is eigenlijk een eufemisme voor: het is 
in huis niet helemaal gegaan zoals wij dat wilden. ’
De afstemming tussen Beleid en Wetgeving kan verschillende concrete vormen aannemen, analoog aan de 
verschillende fasen in het Europese beleidsproces. Allereerst wordt bij enkele afdelingen actief 
meegedacht over de juridische gevolgen van op hand zijnde regelgeving, in de vorm van de 
ficheprocedure. Daarnaast gaf een respondent aan dat zijn ministerie een Legal Impact Assesment maakt 
om de juridische gevolgen van een richtlijn in te schatten. Verder hebben sommige afdelingen een 
ondersteunende rol in de voorfase. Andere afdelingen hebben een zelfstandigere rol en nemen 
daadwerkelijk deel aan de onderhandelingen, al dan niet in samenspraak met Beleid. Een respondent gaf 
aan dat binnen zijn ministerie de laatste jaren een omslag van een ondersteunende naar een zelfstandige 
rol is opgetreden.
Onder de leidinggevenden bestond verschil van mening over de noodzaak daadwerkelijk een rol te 
spelen in de onderhandelingen. Vier leidinggevenden gaven aan, niet of nauwelijks tijd uit toe te kennen
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aan ‘klussen in Brussel’. Volgens één van hen komt dat enerzijds doordat Beleid niet op 
wetgevingsjuristen zit te wachten. Anderzijds zien volgens hem veel wetgevingsjuristen het Brusselse 
werk als tijdsverspilling. Een andere leidinggevende zat grotendeels op dezelfde lijn: hij vond het niet 
wenselijk dat wetgevingsjuristen meegaan naar Brussel, gezien de hoge werkdruk. Eén van deze 
respondenten gaf aan dat men beter kan kiezen voor een tussenvariant, namelijk dat een wetgevingsjurist 
als agendalid stukken meeleest en proactief op het proces inspeelt als dat nodig is. Vier anderen gaven aan 
dat actieve betrokkenheid bij de onderhandelingen juist wel zinvol is. Volgens één van hen kost het veel 
tijd en levert het niet direct veel op, maar versterkt het wel het inzicht in implementatie, wat in die fase 
weer tijdswinst oplevert. Voor één van de leidinggevenden is dit de reden om helemaal geen onderscheid 
aan te brengen tussen degenen die onderhandelen en die implementeren:
‘Als mensen ook de onderhandelingen hebben gevoerd (...) kennen zij de 
structuur van de regeling en weten zij waarom de tekst zo luidt zoals hij luidt. Het 
is veel lastiger om een onderwerp te implementeren dat iemand anders heeft 
uitonderhandeld. ’
Een ander interessante uitkomst van de interviews is dat de vorm van betrokkenheid in de voorfase nogal 
verschilt per afdeling of zelfs ministerie. Een viertal respondenten gaf aan dat projecten meestal in een 
projectgroep worden voorbereid. Echter, twee respondenten gaven aan dat projectteams geen panacee zijn. 
Een respondent gaf aan dat de betrokkenheid van Wetgeving bij de voorbereiding vaak afhankelijk is van 
het onderwerp en van de beleidspersoon. Een andere respondent stelde dat Wetgeving nog altijd niet 
stelselmatig betrokken is in dossierteams, al is dat wel de bedoeling. Een derde respondent gaf aan dat 
projectteams geen garantie zijn voor vroegtijdige betrokkenheid. Ondanks het bestaan van projectteams 
kunnen projecten ‘adhoccerig’ verlopen:
‘Het hangt er vanaf hoe het project is georganiseerd. Soms is dat goed, soms 
slecht. Soms moet je bijvoorbeeld binnen anderhalve dag op iets reageren, dat 
kan niet. Het hangt ervan a f  welke mensen het hier doen, o f die aanvoelen 
wanneer ze Wetgeving moeten betrekken. ’
Uit bovenstaand citaat blijkt dat de betreffende respondent een wat afwachtende houding aanneemt ten 
opzichte van Beleid. Zeven respondenten gaven aan dat Beleid bepaalt wanneer ze Wetgeving wil 
betrekken. Een leidinggevende gaf aan dat zijn afdeling werkt vanuit de missie ‘Wetgeving doet recht aan 
Beleid’. Beleid maakt meestal een inschatting wanneer Wetgeving in te schakelen: ‘Als er aan een BNC-
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fiche juridisch interessante aspecten zitten, dan zal DJZ eerder actief betrokken raken’. Tegelijkertijd is 
het niet verstandig als Wetgeving zich te passief opstelt, zo stelden zes respondenten. Een respondent 
maakt zelf per dossier een keuze om een actieve rol te spelen: ‘Als Beleid niet capabel genoeg is of geen 
inzet levert, dan zal ik me actiever opstellen.’ Een andere respondent ziet het zelfs als een taak van de 
wetgevingsjurist om te zorgen, contact te krijgen met Beleid. Tegelijkertijd, zo merkte een andere 
respondent op, werkt het vaak niet zo:
‘Wetgeving zit niet zo kritisch in het onderhandelingsproces. Dit ligt voor een 
deel aan de werkdruk en daarnaast ligt het aan de passie. ’
Waarom komt een goede afstemming tussen Beleid en Wetgeving nu de ene keer wel, de andere keer niet 
tot stand? De respondenten noemden een groot aantal factoren. Ten eerste is een belangrijke vraag of de 
beleidsafdeling zelf de benodigde juridische kennis in huis heeft, zo stelde een respondent. Twee andere 
respondenten beaamden dit en stelden dat Chinese muren ontstaan als Beleid zelf juristen in dienst heeft. 
Die vinden het dan vaak ‘niet nodig om Wetgeving te betrekken, omdat dit hun autoriteit zou 
ondermijnen,’ zo vertelde een respondent. ‘Zij gaan dan ministeriële regelingen schrijven en memories 
van toelichting. Een deel van de juridische arbeid gebeurt dan onder de vleugels van beleidsdirecteuren.’ 
Volgens een respondent is het dan ook cruciaal dat de juridische functie duidelijk is belegd, zoals op zijn 
ministerie het geval is:
‘Op voorhand is duidelijk dat de juridische functie door JZ wordt ingevuld. Dus 
over juridische kwesties gaan wij op voorhand al niet in discussie met de rest van 
het gebouw. ’
Een andere belangrijke reden, die veel respondenten noemden, is onderling vertrouwen. Een respondent 
gaf aan dat de voorfase vroeger het exclusieve terrein van Beleid was, maar dat men nu in ziet dat 
Wetgeving ook een belangrijke rol heeft: ‘Beleid heeft er nu weinig problemen mee en heeft er veel aan.’ 
Uit de interviews rijst het algemene beeld lijkt dat dit vertrouwen steeds beter wordt. Een belangrijke 
oorzaak hiervoor, zo stelde men, is de pragmatische, beleidsgevoelige houding die momenteel aan terrein 
wint onder Wetgevingsafdelingen. Daarnaast, zo stelden sommigen, is de houding van Beleid ten aanzien 
van Wetgeving belangrijk. Beleid, zo stelde iemand, heeft ook ‘Europese antennes’ ontwikkeld. Een 
respondent gaf tegelijkertijd aan dat binnen zijn ministerie veel beleidsdirecties erg neerbuigend denken 
over Wetgeving. Bij Beleid heb je volgens hem veel ‘eigenheimers, die juridische zaken niet belangrijk 
vinden’. Een andere respondent onderschreef dit: ‘Sommigen vinden wetgevingsjuristen vervelende
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mensen die alleen maar zeggen wat niet kan of heel veel dingen willen regelen die niet een juridische 
plicht inhouden.’
Een laatste factor die de onderling afstemming vaak verstoort, is tijdsgebrek, zo merkten enkele 
respondenten op. Aandacht in de voorfase lijdt onder tijdsdruk, omdat implementatie voorgaat. Een 
leidinggevende gaf aan te worstelen met het ‘teveel aan informatie van Beleid.’ En een respondent 
verzuchtte dat hij blij is dat hij vaak niet wordt betrokken door zijn counterparts bij Beleid:
‘Soms ben ik blij dat ik dingen niet weet, want het kost me alleen maar tijd. Dan
heb ik zoiets van: laat maar. ’
Zijn er manieren om de afstemming tussen Beleid en Wetgeving structureel te verbeteren? Twee 
leidinggevenden wezen op het belang van heldere afspraken over en weer. Bij één ministerie is 
afgesproken dat Wetgeving stelselmatig wordt betrokken bij de voorbereiding. Bij een ander ministerie is 
de samenwerking met Beleid geformaliseerd door middel van stuurgroepen en een afstemmingstraject. Dit 
voorziet in structurele afstemming van Europese dossiers op drie niveaus: medewerkers, directeuren en 
het Managementteam. Ook gaven meerdere respondenten aan dat de positie van Wetgeving veel uitmaakt, 
zoals aangegeven door Stoter en Huls (2003). Tegelijkertijd werd dit punt door verschillende 
respondenten gerelativeerd. Een leidinggevende gaf aan dat op zijn ministerie een discussie speelt over de 
vraag of JZ in de bestuursraad zou moeten zitten. Volgens hem is dit echter onnodig, omdat daar vaak 
technische en organisatorische kwesties worden besproken in plaats van beleidskwesties. Volgens hem is 
het veel belangrijker om goede informele toegang tot het hoogste niveau te hebben. Een respondent 
voegde daar nog aan toe dat binnen zijn ministerie het probleem hem juist zit in toegang tot het niveau van 
directeuren, waar Wetgeving vaak niet serieus wordt genomen. Een formele positie op het hoogste 
managementniveau lost dit probleem niet op.
Tot slot is een relativering op zijn plaats. Zelfs als Wetgeving een rol speelt in de voorbereiding, 
wil dit niet zeggen dat de input ook altijd wordt gebruikt. Dit is een afbreukrisico van een betere 
samenwerking tussen de twee bloedgroepen. Een respondent gaf aan weliswaar regelmatig te worden 
betrokken bij de onderhandelingen, maar geen enkel idee te hebben wat er gebeurde met zijn inbreng. Dit 
gebrek aan zicht frustreerde hem zeer. Het is in zo’n geval verleidelijk om te pleiten voor formalisering 
van de samenwerking tussen Beleid en Wetgeving. Echter, men moet zich hier niet op blindstaren. Zoals 
een van de respondenten in de verkennende fase stelde: ‘Je kunt nog zo veel instrumenten ontwikkelen, 
maar je moet het samen goed kunnen vinden’. Daarnaast is een dosis realisme hier op zijn plaats. Er 
bestaat een inherent spanningsveld bestaat tussen het politieke karakter en de rol van wetgevingsjuristen 
als hoeders van het recht. De gebrekkige kwaliteit van Europese regelgeving heeft bijvoorbeeld wel
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degelijk een functie: ambigue bepalingen werken als smeerolie om moeizame onderhandelingsprocessen 
tot een goed einde te brengen. In zo’n geval zal de wetgevingsjurist realistisch moeten zijn over zijn 
bijdrage. Europese onderhandelingen zijn inherent politiek en het is dan ook niet ondenkbaar dat 
juridische argumenten het afleggen tegen politieke overwegingen. Een respondent in de verkennende 
interviews merkt ons inziens dan ook terecht op dat je als wetgevingsjurist alleen mee moet gaan ‘als je 
het spel kunt spelen’.
De implementatiefase
Bij de overgang naar de implementatiefase treedt bij veel ministeries een opvallend verschijnsel op. 
Wetgeving neemt vaak het stokje over van Beleid op het moment dat een richtlijn door de Ministerraad is 
aanvaard. De beleidsmedewerker ‘stapt er dan uit’, waardoor er een breuk ontstaat tussen de 
onderhandelingen en de implementatie. Dit kan worden opgevangen door sterke betrokkenheid van 
Wetgeving in de voorfase, maar als deze gebrekkig is geregeld, dan kunnen grote problemen optreden, 
vooral als het gaat om tijdige implementatie; een kennistekort kan namelijk leiden tot een herhaling van 
zetten door wetgevingsjuristen. Meerdere respondenten gaven aan dat de verbinding tussen de twee fases 
voor verbetering vatbaar is. Een uitzondering wordt gevormd door twee ministeries waar Wetgeving en 
Beleid structureel zeer nauw samenwerken. Een respondent beschreef deze situatie als volgt: ‘Het is 
zozeer een samenwerking, dat mij nog niet precies bekend is waar de grens loopt. (...) Waar nodig is, 
kunnen wij elkaar vervangen. Als de één het druk heeft, dan kan de ander het overnemen.’
De scheiding tussen voorbereiding en implementatie leidt tot een opmerkelijk fenomeen: vaak 
vormt Wetgeving projectgroepen of dossierteams in de implementatie, die niet dezelfde zijn als de 
projectteams die fungeerden tijdens de voorbereiding. Soms wordt Beleid daar wel bij ‘aangetakt’, zo 
stelden twee respondenten, maar dit is niet altijd het geval. Het zou wellicht verstandiger zijn te zorgen 
voor een grotere continuïteit, door een en dezelfde multidisciplinaire projectgroep zowel de voorfase als 
de implementatie voor zijn rekening te nemen (vergelijk Steunenberg en Voermans, 2006, 64)
Daarnaast valt op dat bij sommige ministeries Beleid verantwoordelijk is voor de omzetting. De 
wetgevingsafdeling levert dan juridische toelichting en schrijft artikelen. In deze situatie, zo stelde een 
respondent, is het vaak lastig de urgentie van implementatie voldoende voor het voetlicht te brengen. 
Wellicht is het dan ook verstandig, Wetgeving het implementatieproces te laten leiden, zoals bij veel 
ministeries gebruikelijk is, maar tegelijkertijd de bestaande projectgroep te laten bestaan, om zo het 
verloop van de onderhandelingen nadrukkelijker mee te laten spelen tijdens de omzetting.
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5.4 Opleidingsaanbod
Uit ons eerdere onderzoek naar de Europeanisering van het ambtelijk apparaat kwam naar voren dat de 
mogelijkheden tot het volgen van Europese opleidingen als onproblematisch werden gezien (’t Hart et al, 
2007, 103). Hoe is de situatie voor wetgevingsjuristen?
In de eerste visitatieronde in 2000 kwam naar voren dat er meer aandacht moest worden besteed 
aan de Europeesrechtelijke kennis van wetgevingsjuristen (Visitatiecommissie Wetgeving, 2000, 39). 
Naar aanleiding van deze aanbevelingen is dit onderwerp interdepartementaal aangepakt en als uitvloeisel 
daarvan is in september 2001 de Academie voor Wetgeving van start gegaan. De opleidingen van de 
Academie voor Wetgeving hebben tot doel de kennis en vaardigheden van de deelnemers te vergroten, 
zowel in theorie als praktijk (Academie voor Wetgeving, 2007). De opleiding is bedoeld voor zowel 
startende als zittende (junior- en senior-) wetgevingsjuristen. Hiernaast bestaan wellicht departementale 
cursussen gericht op Europese integratie. In de kwalitatieve interviews is bekeken hoe de respondenten het 
huidige opleidingsaanbod beoordelen.
Uit de interviews is gebleken dat het merendeel van de respondenten vindt dat de EU-kennis 
voldoende is en dat er voldoende ruimte is om opleidingen te doen en meer te weten te komen over het 
Europees recht. Een tijd geleden waren er nog weinig mensen met kennis en ervaring, maar dat is 
inmiddels veranderd. Slechts één respondent gaf aan dat EU-kennis en -besef vaak nog niet bij iedereen 
binnen zijn afdeling voldoende is. Hij stelde dat de voorwaarden goed zijn en dat de Academie goed werk 
doet, maar dat het gebrek aan kennis ook gedeeltelijk voortvloeit uit een gebrek aan belangstelling en 
passie van mensen.
Er zijn twee manieren om voldoende EU kennis en expertise te vergaren: cursussen en opleiding 
versus learning on-the-job. Vrijwel iedere respondent gaf aan één of meerdere cursussen gevolgd te 
hebben, bijvoorbeeld bij de Academie of bij Clingendael. Op in ieder geval één departement organiseert 
de directie Internationale Zaken zelf EU-cursussen. Het belang van opleiding en training werd door alle 
respondenten ingezien. Zo zei een respondent: ‘Iedereen bij dit ministerie wordt voordat hij naar Brussel 
gaat eerst naar Clingendael gestuurd voor een cursusje: niet omdat we Brussel zo leuk vinden, maar uit 
pure noodzaak.’ Daarnaast wezen enkele respondenten op het grote belang van learning-on-the job. 
Sommigen hebben voornamelijk al doende EU-kennis opgedaan. Een respondent gaf aan dat het volgen 
van cursussen niet voldoende is om inzicht in het Europese spel te ontwikkelen. Hij had al meerdere keer 
gehoord hoe het Brusselse spel werkt, maar vond het, eenmaal werkzaam in de praktijk van het 
onderhandelen, toch erg lastig om door te krijgen ‘hoe de Europese hazen lopen.’
Veel respondenten zijn blij met de komst van de Academie. ‘De wetgevingsacademie is een prima 
instelling. Tegenwoordig sturen wij al onze mensen die hier binnenkomen naar een cursus 
Wetgevingstechniek of Wetgevingsleer.’ Eén respondent heeft de volledige tweejarige opleiding tot
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wetgevingsjurist gevolgd op de Academie. Volgens deze respondent gaat veel aandacht uit naar Europa. 
Zo zijn er cursussen gericht op de EU en zijn er werkbezoeken aan Brussel en Luxemburg. Volgens een 
leidinggevende hebben mensen van de Academie (‘de jonge garde’) meer gevoel voor de EU dan de oude 
garde.
5.5 Werving en selectie
Naast het opleiden van wetgevingsjuristen die tot het maken van goede wetgeving in staat zijn, is een 
ander belangrijk doel van de Academie een gezamenlijke aanpak bij het werven van juristen in plaats van 
de aanpak waarbij ieder ministerie voor zichzelf bezig is (Hesemans, 2001, 77). Een vraag die hierbij 
aandacht behoeft is het belang dat wordt gehecht aan Europeesrechtelijke expertise en/of Europa-ervaring. 
De Raad van State merkte in 2005 op dat het loopbaanbeleid van de ministeries een belangrijk element is 
om ‘Europa’ beter te integreren in Nederland. In concreto beveelt de Raad van State (2005, 17) aan om 
Brusselse ervaring tot noodzakelijke voorwaarde te maken voor benoemingen vanaf directeur-niveau. 
Tegelijkertijd bleek uit ons eerdere onderzoek dat 25% van de rijksambtenaren vindt dat EU-ervaring 
onvoldoende meeweegt bij werving voor functies met een EU-dimensie. Het is de vraag in hoeverre EU- 
ervaring of expertise een vereiste is voor wetgevingsjuristen; deze vraag wordt nader uitgewerkt in de 
kwalitatieve fase.
In de interviews gaven de meeste respondenten aan dat het de voorkeur heeft om mensen aan te 
nemen die enige ervaring hebben met EU-gerelateerde werkzaamheden. Een leidinggevende was hier met 
name stellig in en gaf aan dat Europa op het betreffende terrein zo belangrijk was dat ervaring met 
Europese onderhandelingen een noodzakelijke vereiste was om aan te worden genomen. Dit lijkt echter 
een uitzondering te zijn. Een tweetal respondenten gaf aan dat daar de markt van wetgevingsjuristen te 
klein voor is. Een leidinggevende had ten tijde van het interview een sollicitatieprocedure lopen. Iemand 
met Europese ervaring had zijn voorkeur, maar hij bleef hier tegelijkertijd pragmatisch over. Hij zou ook 
een nationaal opererende wetgevingsjurist aannemen, gezien de krappe markt. Immers: ‘Een 
wetgevingsjurist kun je niet kopen in de winkel.’ Een andere respondent stelde dat Europese ervaring niet 
echt een pré was geweest om zijn baan te krijgen en dat er bij de sollicitatie niet specifiek naar werd 
gevraagd. Een andere respondent weet niet of Europese ervaring een pré is, maar gaf aan dat zijn Europese 
ervaring hem wel helpt om de Europese kant van het werk goed te doen. ‘Je herkent meer dingen en weet 
hoe dingen lopen.’ Samenvattend wordt het belang van Europese ervaring wel steeds groter, maar blijft er 
een verschil tussen theorie en praktijk, gezien de krappe arbeidsmarkt.
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5.6 Discussie: naar een typologie
Hoe kunnen we orde scheppen in bovenstaande beelden van organisatorische ondersteuning van het 
Europese wetgevingswerk? Mastenbroek en Princen (te verschijnen) hebben op basis van het eerdere 
onderzoek naar de Europeanisering van rijksambtenaren een onderscheid gemaakt tussen zeer 
geëuropeaniseerde ministeries en ministeries die gedeeltelijk Europees, gedeeltelijk nationaal werken. In 
de ‘Europese bolwerken’ wordt het Europese werk organisatorisch beter ondersteund: er is meer aandacht 
voor de Europese aspecten van HRM-beleid, de onderhandelingsmandaten zijn duidelijker, er wordt 
hogere prioriteit toegekend aan EU-aangelegenheden en er zijn minder hoge Chinese muren tussen de 
voorbereiding en uitvoering van Europees beleid. Ook is het werk hier breder ingebed. Is deze indeling 
ook houdbaar voor de wetgevingsafdelingen? Zo ja, wat betekent dit voor de individuele invulling van het 
Europese wetgevingswerk? Gaan wetgevingsjuristen binnen sterk geëuropeaniseerde departementen 
anders om met de invloed van Europa?
Uit de interviews kwamen vier sterk geëuropeaniseerde afdelingen naar voren, waar meer dan 
vijftig procent van het werk direct of indirect van Europese oorsprong was. De andere vijf afdelingen 
waren in mindere mate geëuropeaniseerd, al bestond in deze groep veel variatie. Wat opvalt is dat drie van 
deze afdelingen het Europese werk door een redelijk nationale bril beschouwen, in de zin dat de nationale 
competenties hier worden toegepast op de Europese werkzaamheden. Bij de zeer Europese afdelingen 
wordt pragmatischer met de Europese eisen omgesprongen. Men heeft meer begrip voor de eigen 
dynamiek van Europese onderhandelingen en beziet het proces van implementatie als een proces met zijn 
eigen logica, dat niet te vergelijken is met het nationale wetgevingsproces. Overigens geldt dat ook de 
afdelingen met een personele integratie tussen Beleid en Wetgeving blijk geven van een wat pragmatische 
kijk op de EU. Verder valt op dat bij de nationaal georiënteerde afdelingen het Europese werk wat minder 
goed is ingebed en implementatie minder prioriteit krijgt. Ook is de afstemming tussen Beleid en 
Wetgeving in de voorfase bij deze ministeries door de bank genomen iets minder, vanzelfsprekend met 
uitzondering van de afdelingen met een integrale taakomschrijving.
Al met al leidt dit tot de volgende tentatieve uitspraak. Als wetgevingsafdelingen in aanraking 
komen met Europese invloeden, bezien zij het Europese wetgevingsproces door een ‘nationale bril’, tenzij 
zij heel expliciet een rol spelen in de onderhandelingen. Het Europese werk delft dan wel eens het 
onderspit, omdat men daar minder goed op is ingesteld. Naarmate de Europese invloed toeneemt, groeit de 
bemoeienis bij de voorbereiding en krijgt implementatie een grotere prioriteit in het werk, met name ten 
gevolge van extrinsieke factoren als slechte implementatiescores en (de angst voor) Hofzaken. Daarnaast 
lijkt, naarmate de Europeanisering vordert, een cultuuromslag plaats te vinden ten aanzien van Europa: 
men gaat het Europese wetgevingsproces in toenemende mate beschouwen als een proces met een eigen 
logica, waar andere competenties en kwaliteitscriteria voor benodigd zijn. Dit wil niet zeggen dat er na
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verloop van tijd een ‘Europese loyaliteit’ ontstaat. Zelfs bij de zeer Europees werkende ministeries is staat 
het toetsen van autonome wetgeving op Europese randvoorwaarden onder druk. Ook is bij deze 
‘Europese’ afdelingen geen verschuiving naar een Europeesrechtelijke loyaliteit te zien. De pragmatische 
houding is gemeengoed als het gaat om de vertaling van Europeesrechtelijke verplichtingen; de nationale 
beleidsrol blijft duidelijk overeind. Dit vertaalt zich naar een sterk voorwaardelijke prioriteit voor 
implementatie, afhankelijk van nationale politieke voorkeuren, en een flexibele houding ten opzichte van 
het Europese recht. Tegelijkertijd moet worden opgemerkt dat zeer breed onder leidinggevenden een 
pragmatische houding ten aanzien van het Europees recht bestaat in de zin dat bij vrijwel alle afdelingen 
men erkent dat de rol van ‘hoeder van het Europees recht’ uiteindelijk ondergeschikt is aan die van loyaal 
ambtenaar.
66
6 Conclusie
In dit rapport zijn wij ingegaan op de Europeanisering van het wetgevingsvak. Het werk van de 
wetgevingsjurist wordt in toenemende mate beïnvloed door Europees recht. De centrale vraag was in 
hoeverre het wetgevingswerk is geëuropeaniseerd. Specifiek hebben wij beantwoord in welke mate het 
werk van wetgevingsjuristen ‘Europees’ is, hoe zij dat werk vormgeven en hoe dat werk organisatorisch 
wordt ondersteund. In het onderstaande worden de belangrijkste conclusies nog eens op een rij gezet. 
Hierbij dient wel aangetekend te worden, dat de bevindingen van dit rapport op basis van een twintigtal 
interviews berusten. De gegevens kunnen daarom niet zonder meer worden gegeneraliseerd naar alle 
wetgevingsdirecties en de juristen die daarbinnen werkzaam zijn. De conclusies moeten dan ook met enige 
voorzichtigheid tegemoet getreden worden.
De mate van Europeanisering verschilt aanzienlijk per beleidsterrein, vaak zelfs ook binnen 
ministeries. Sommige wetgevingsjuristen zijn werkzaam op terreinen met nauwelijks enkele nationale 
beleidsruimte, anderen werken op terreinen waar de EU pas recent aan een opmars is begonnen. Dit heeft 
gevolgen voor het aandeel van de EU in het werk van wetgevingsjuristen. We kunnen een onderscheid 
maken tussen degenen die zelf Europees wetgevingswerk uitoefenen, ofwel de ‘ambachtslieden’, en 
coördinatoren, die het Europese werk van anderen overzien en begeleiden. Binnen eerstgenoemde groep 
bestaat een grote variatie in het aandeel van Europese werkzaamheden. Sommige wetgevingsjuristen 
houden zich vrijwel exclusief bezig met Europees recht, terwijl anderen af en toe eens een ‘klus in 
Brussel’ of een implementatietraject doen. Wat verder opvalt is dat over het algemeen de Europese taak 
van wetgevingsjuristen groter is dan die van hun collega’s bij Beleid, omdat wetgevingsjuristen 
verantwoordelijk zijn voor de Europeesrechtelijke inbreng in autonome wetgevingstrajecten. 
Desalniettemin gaven de respondenten aan, dat het onderscheid tussen het Europese en het nationale werk 
goed te maken is. De uitzondering wordt gevormd door beleidsterreinen waarop nauwelijks nog nationale 
ruimte bestaat. Daar vervaagt het onderscheid tussen ‘Europees’ en nationaal werk niet zozeer, maar 
verliest het zijn relevantie.
Hoe geven de wetgevingsjuristen het Europese werk vorm? Allereerst hebben de interviews meer 
duidelijkheid verschaft over de Europese taken van wetgevingsjuristen. Hierbij moet onderscheid worden 
gemaakt tussen diegenen die een integrale rol hebben en diegenen die zich puur met wetgevingszaken 
bezig houden. De laatste groep wetgevingsjuristen houdt zich met name bezig met implementatie en alles 
wat daarbij komt kijken. Daarnaast zijn zij wel eens betrokken bij de onderhandelingen, maar altijd in 
samenspraak met Beleid, waar de verantwoordelijkheid ligt voor deze fase. Degenen met een integrale rol 
voeren daadwerkelijk zelf de onderhandelingen. Naast deze directe Europese taken is nog een directe taak
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te onderscheiden: het beoordelen van autonome wetgeving op Europeesrechtelijke aspecten. Deze taak is 
voor de respondenten moeilijker te organiseren dan de meer directe taken, omdat de druk hier ontbreekt. 
Gezien de hoge werkdruk delft de aandacht voor Europese randvoorwaarden in nationale trajecten niet 
zelden het onderspit.
In hun Europese werk worden wetgevingsjuristen geleid door drie verschillende rolopvattingen. 
De eerste rol is die van uitvoerder van nationale beleidswensen. Volgens deze rolopvatting dient de 
wetgevingsjurist, ook in het Europese speelveld, primair loyaal te zijn aan zijn minister en diens 
beleidswensen uit te voeren. De tweede rol is die van hoeder van het nationale recht, ook als dat niet 
strookt met Europese beleidswensen of Europees recht. De derde rol is nieuw: die van de hoeder van het 
Europese recht. De ambtenaar voegt zich dan naar het Europese recht, dat op basis van de doctrines van 
gemeenschapstrouw, voorrang en autonomie nu eenmaal boven nationaal recht en beleid gaat. Alle 
respondenten gaven aan, deze rol te vervullen. Dit lijkt een relatief nieuw verschijnsel te zijn, veroorzaakt 
door alle aandacht voor met name implementatie sinds de Securitel-crisis. Tot slot kan men een vierde rol 
construeren, die van de uitvoerder van Europese beleidswensen. Deze rol wordt echter nauwelijks door 
wetgevingsjuristen vervuld.
Bij de uitoefening van het Europese werk kunnen bovengenoemde rolopvattingen hevig botsen. 
Met name het conflict tussen de Europeesrechtelijke rol en de nationale beleidsrol wordt breed onderkend. 
Wetgevingsjuristen zitten inderdaad wel eens in spagaat tussen ‘Brussel’ en ‘Den Haag’. Het patroon is 
vaak hetzelfde: nationale beleidsvoornemens worden dan doorkruist door Europeesrechtelijke 
verplichtingen, hetgeen kan blijken in de implementatiefase of tijdens autonome wetgevingstrajecten. In 
dit soort gevallen ervaren wetgevingsjuristen vaak een interne en/of externe druk om loyaal te zijn aan 
Beleid en de Europeesrechtelijke verplichtingen ruimhartig te interpreteren. Deze spagaat kan ontstaan in 
een klimaat van nationale oriëntatie van politici en desinteresse voor Europa bij beleidsafdelingen; het 
doet zich minder vaak voor bij departementen met een pro-Europese houding. In het verlengde hiervan 
ervaren veel respondenten tijdsconflicten tussen het nationale en het Europese werk. De Europese 
werkzaamheden staan met name onder druk als nationale politieke of beleidsmatige wensen de aandacht 
opeisen.
Hoe gaat men om met dit dilemma tussen Europees recht en nationale wensen? Meestal probeert 
men eerst de Europeesrechtelijke grenzen op een constructieve wijze te handhaven tegen de beleidsdruk 
in. Men probeert dan de beleidsafdeling te overtuigen, men overlegt en draagt alternatieven aan. De 
gesproken wetgevingsjuristen geven aan dat het erg belangrijk is krediet op te bouwen, om zo de 
(Europees)rechtelijke grenzen te kunnen bewaken. Een nog beleidsgevoeligere strategie is om risico’s van 
beleidskeuzes te schetsen in termen van publieke opinie, Hofzaken en financiële gevolgen. Mocht dit 
allemaal geen effect hebben, dan resteren verschillende opties. Aan de ene kant geven sommige
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wetgevingsjuristen en leidinggevenden aan geen gehoor te geven aan beleidswensen die conflicteren met 
Europees recht. Zij houden hun juridische rol staande door spanningen met beleidswensen op het bordje 
van Beleid te gooien of door het hogerop te zoeken. Andere respondenten gaven aan de beleidswensen 
toch te faciliteren, eventueel door het Europees recht zo te interpreteren dat het toch in lijn is met de 
nationale beleidswensen. In autonome wetgevingstrajecten wordt het Europees recht wel eens bewust 
genegeerd, zodat de minister zich kan beroepen op onwetendheid. Het lijkt erop dat deze pragmatische 
visie op het Europees recht in opmars is - met name bij de meer ‘ervaren’ Europese afdelingen. De 
juridische professionaliteit lijkt op sommige beleidsterreinen onder druk te staan als het om Europees 
recht gaat.
Hoe diep is het werk van wetgevingsjuristen nu geëuropeaniseerd? Is het Europese werk iets heel 
anders dan het nationale werk? Allereerst valt op dat de meeste wetgevingsjuristen aangeven dat de 
Europese en de nationale trajecten niet wezenlijk verschillen. Goed, in de onderhandelingen heb je minder 
invloed dan in nationale wetgevingstrajecten en tijdens de implementatie heb je minder vrijheid omdat je 
binnen de kaders moet blijven- over het algemeen zijn de kwaliteitscriteria en competenties sterk 
vergelijkbaar. De leidinggevenden denken hier echter heel anders over. Zij stellen dat je heel anders naar 
Europese wetgeving moet kijken dan naar nationale wetgeving: pragmatischer, beleidssensitiever. 
Tegelijkertijd vormen de departementen met een sterk intrinsiek belang bij Europa een uitzondering: hier 
staat de Europese invloed minder ter discussie en gaat er een sterkere werking van uit.
Wat betreft de organisatorische ondersteuning valt op dat bij de meeste afdelingen ‘Europa’ 
redelijk tussen de oren zit. De werkzaamheden zijn redelijk breed ingebed, al zijn het op de minder 
geëuropeaniseerde departementen voornamelijk de EU-liefhebbers die het werk doen. De capaciteit voor 
implementatie is op zich voldoende, al is het werk uiteindelijk secundair aan nationale prioriteiten en 
projecten. De voorbereiding van Europese regelgeving staat onder druk, behalve op afdelingen met een 
integrale rol. Over het algemeen is men tevreden over de samenwerking tussen Beleid en Wetgeving, al is 
het opmerkelijk dat er vaak een knip zit tussen voorbereidingen en onderhandelingen. Er is voldoende 
aandacht voor de EU in opleidingsaanbod en werving en selectie.
Al met al komt uit dit onderzoek een belangrijke paradox naar voren. Aan de ene kant is er steeds 
meer aandacht voor het Europese werk. Wetgevingsjuristen zijn zich goed bewust van Europeesrechtelijke 
aspecten van hun werk en voeren deze naar eer en geweten uit. Het Europese werk, met name 
implementatie, wordt ook beter ingebed en gefaciliteerd dan een jaar of tien geleden het geval was, met 
name bij de ‘Europese bolwerken’. Grosso modo is er meer alertheid voor Europa, waardoor het minder 
waarschijnlijk is dat EU-regelgeving over het hoofd wordt gezien, zoals het geval was ten tijde van 
Securitel. De Europese reflex is bij de onderzochte wetgevingsafdelingen redelijk op orde, al is aandacht 
voor het Europese werk in de praktijk vaak afhankelijk van nationale prioriteiten. Tegelijkertijd lijkt men
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in toenemende mate te erkennen dat het Europese wetgevingsproces een eigen logica kent, waarvoor de 
Nederlandse legalistische bril niet geschikt is. Men heeft met name voor het onderhandelingswerk een 
heel andere attitude nodig- flexibeler, pragmatischer, autonomer. Deze attitude lijkt ook steeds relevanter 
te worden voor het implementatiewerk. Het gezag voor wat uit Europa komt lijkt steeds kleiner te worden. 
Werd vroeger de Europese verplichting nogal eens onbewust vergeten, nu is bij verschillende 
departementen te zien dat men zeer pragmatisch naar het Europese recht kijkt en hier flexibel mee omgaat 
wanneer dit wringt met nationale wensen.
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8 Overzicht respondenten
drs. R.F.Bek Ministerie van Financiën
mr. J. de Boer Ministerie van Justitie
mr. G.J. Boon Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
mr. A. van den Brink Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid / Univ. Utrecht
mr. M.E. Bus Ministerie van Binnenlandse Zaken
mr. S. Christerus Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport
mr. L.J. Clement Ministerie van Verkeer en Waterstaat
mr.drs.ing T.A. Dijkstra Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
dr. N.A. Florijn Academie voor Wetgeving
mr. M.T. de Gans Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport
mr. J.C. van Haersolte Raad van State
mr. J.A. Janssen Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport
mr. G.J. Kamphorst Ministerie van Verkeer en Waterstaat
mr. E.D.G. Kiersch Ministerie van Justitie
mr.dr. J. Luijendijk Raad van State
drs. C.P. Moll Academie voor Wetgeving
mr. C. de Munck Ministerie van Buitenlandse Zaken
mr. E.P. Nas Ministerie van Economische Zaken
mr. J.A.E. Nijenhuis Ministerie van Volkshuisvesting, RO en Milieubeheer
mr. H.A. Oldenziel Ministerie van Volkshuisvesting, RO en Milieubeheer
mr. M.J. Quartel Ministerie van Economische Zaken
mr. P.B.C.F.van Sasse van Ysselt Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
mr. M. Schuerman Ministerie van Buitenlandse Zaken
mr. I. van der Steen Ministerie van Buitenlandse Zaken
mr. M.C. Tollerton Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
mr. W. van der Velde Ministerie van Justitie
mr. L.J. Vester Ministerie van Justitie
mr.drs. K. Werkhorst Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
mr. M. Wesselink Ministerie van Justitie
drs. mr. E.L.H. de Wilde Ministerie van Buitenlandse Zaken
drs. J. Zijlstra Ministerie van Financiën
mr. A.C. van Zoest Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
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9 Interview guide
Thema Topics Diagnose
Intro - onderzoek: Europeanisering
- opname en anonimiteit
- rapportage
- verloop gesprek
Resp. - opleiding en loopbaan
- Europese werkzaamheden
- inbedding van het EU-werk
- tijdsbesteding en belang
^vo o rb . / EU ‘meenemen’. / coörd. / transpositie
Dossier - taken
- werkzaamheden
- individuele vormgeving
o rolopvattingen 
o rolconflicten 
o strategieën 
o expertise & competenties 
o kwaliteitscriteria 
o contactpatronen 
o Europees versus
nationaal werk
- organisatorische ondersteuning
o Chinese Walls 
o projectmanagement 
o planning 
o capaciteit 
o prioriteit
^vo o rb . / EU ‘meenemen’. / coörd. / transpositie 
^  analyseren / schrijven / overleggen
^  politieke loyaliteit / juridische professionaliteit
^  keuze maken / compromis / vermijden
^  wetg.protocol / startnotitie / fiche / impl.plan 
^  wetgevingsprogramma 
^  individueel / afdeling 
^  individueel / ambtelijke top / politiek
Alg. ^  samenvatten 
- beoordeling
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